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APRESENTACAO

Acir Almeida’

Esta edi¢io do Boletim de Andlise Politico-Institucional (Bapi) retine versoes resumidas de estudos
empiricos produzidos no 4mbito do projeto de pesquisa Dinheiro e Politica: A Influéncia do Poder
Econdémico no Congresso Nacional. Iniciado em meados de 2016, o projeto foi uma iniciativa da
Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Institui¢oes e da Democracia (Diest) do Ipea, como
parte da linha de pesquisa sobre governabilidade e representacio politica, com os objetivos de:
i) investigar o financiamento de campanhas e o lobbying por empresas, com foco na arena legislativa;
e i) comparar e avaliar a legislacdo internacional sobre essas atividades. A finalidade tltima é produzir
conhecimento para subsidiar o debate publico sobre a regulamentacio do financiamento eleitoral

e do lobbying no Brasil.

A relagio entre poder econémico e politica é um dos temas mais importantes da agenda
politico-institucional do pais — o lobbying e o financiamento de campanhas por empresas sio
elementos centrais dessa relacdo. A regulamenta¢io do primeiro, objeto de debate congressual
hd décadas, voltou a pauta da Camara dos Deputados, no inicio da atual legislatura (Turtelli e
Haubert, 2019). O financiamento eleitoral, por sua vez, permanece uma questao mal resolvida, a
despeito das reformas instituidas no final de 2015, por dois motivos: ndo se enfrentaram as causas
do custo elevado das campanhas e criou-se uma dependéncia quase exclusiva de recursos publicos,
que pode vir a ter efeitos perversos (Heiler, Viana e Santos, 2016; Rubio, 2005).

Em razao dos grandes escindalos de corrupgao que vieram a tona nos dltimos anos e do
consequente sentimento geral de indigna¢io, ganharam forca propostas e medidas com viés
proibitivo. E importante lembrar, contudo, que financiamento empresarial de campanhas e lobbying
sao atividades legitimas na maior parte das democracias, embora apenas a primeira seja amplamente
regulamentada (Chari, Hogan e Murphy, 2019; Ohman, 2012). A nosso ver, tdo ou mais importante
que inibir ilegalidades é promover o exercicio legitimo dessas atividades, de maneira a evitar que elas
se convertam em instrumentos para enviesar decisoes pablicas. Além disso, como qualquer politica
publica, é importante que as regras do financiamento eleitoral e do lobbying sigam os principios de
eficdcia, efetividade e eficiéncia.

Para alcangar esses objetivos, é necessirio que o debate esteja baseado em conhecimento sélido
acerca dos efeitos do financiamento de campanhas e do lobbying por empresas sobre processos e
resultados politicos. Tao importante quanto saber se dinheiro influencia a politica ¢ identificar em
quais circunstincias, em que medida e como isso é feito. Se, por um lado, estudos de caso mostram
que o poder econdémico afeta resultados politicos em situagoes especificas, por outro, investigagoes
mais abrangentes colocam em duvida a relevincia do efeito. Um exemplo importante é dado por
Baumgartner ez al. (2009), que investigaram as atividades de 2.200 lobistas em 98 temas discutidos

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.
E-mail: <aciralmeida@ipea.gov.br>.

2. Em consonancia com a literatura académica internacional, nesta publicacdo utiliza-se o termo lobbying para expressar um conjunto de
atividades, e lobby, para designar os grupos que as exercem (como em o /obby da indUstria).
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pelo Congresso dos Estados Unidos ao longo de quatro anos, e concluiram que a influéncia do poder
econdmico ¢ fraca, em parte porque a competicio entre interesses conflitantes leva 8 mutua anulagao
dos seus efeitos. No Brasil, ainda hd pouca evidéncia sistemdtica sobre a influéncia de interesses
econdmicos na politica, especialmente na arena legislativa.’

Esses foram o contexto politico e o estado da arte que motivaram o projeto. Em linha com
os objetivos listados no inicio desta apresentagao, os estudos que compdem este boletim sao de dois
tipos: #) investigacoes empiricas do financiamento empresarial de campanhas e do lobbying, com
foco na Cimara dos Deputados; e 77) andlises da reforma eleitoral de 2015, das regras adotadas e seus
provaveis impactos. Antes de apresenti-los, contudo, é importante descrever brevemente o modelo
tedrico que orientou as investigagoes e a estratégia empirica.

1 MODELO TEORICO

A figura 1 ilustra como concebemos o financiamento de campanhas e o lobbying por empresas no
ambito do Legislativo, em termos de relagoes de causa e efeito, simbolizadas por setas. Do ponto de
vista dos atores centrais (empresas e parlamentares), essas duas atividades muitas vezes se confundem.
Para fins analiticos, contudo, convém separd-las segundo o momento do ciclo politico-legislativo.
O financiamento de campanhas se direciona ao momento eleitoral, quando se selecionam os
parlamentares. O lobbying, por sua vez, ocorre entre elei¢des, quando os parlamentares atuam na
producio de politicas publicas, por meio de decisoes e atividades legislativas.

FIGURA 1
Modelo causal das relacdes entre resultados legislativos e financiamento de campanhas e
lobbying empresarial

Em elei¢des Entre eleicoes
A |
I \ I |
Empresas e seu
ambiente (5) L ,
econdmico i Lobbying
empresarial
@) Organizagao 4
legislativa
(10)
Financiamento (8)
empresarial 4 T 6
de campanhas )
Parlamentares Comportamento > Resultados
T (M e partidos ) I legislativo (11) legislativos

(3)
Candidatos e
seu ambiente
eleitoral

Elaboracdo do autor.

As relagoes tém inicio — também do ponto de vista analitico — no momento eleitoral, quando se
definem o volume e o perfil do financiamento empresarial de campanhas, em fungao da demanda dos

3. Ansolabehere, Figueiredo e Snyder Junior (2003) e Figueiredo e Richter (2014) revisam a literatura sobre o caso norte-americano, o mais
estudado. Mancuso (2015) faz 0 mesmo para o caso brasileiro.
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candidatos por doagoes e da oferta das empresas, que dependem, respectivamente, das caracteristicas
do candidato e do ambiente de disputa e das caracteristicas da firma e do seu ambiente econémico
(setas 1 e 2). Por ser relevante para o desempenho eleitoral de partidos e candidatos, o financiamento
empresarial afeta a composicio do parlamento (seta 4) e, assim, pode impactar, indiretamente, os
resultados legislativos. A intensidade e a forma do lobbying empresarial, que ocorre no momento entre
elei¢des, dependem de caracteristicas das empresas e do seu ambiente econémico (seta 5), assim como
da estrutura de oportunidades definida pela forma de organizagao do processo legislativo (seta 9),
em termos de arenas — por exemplo, plendrio versus comissoes — e atores relevantes — por exemplo,
lideres partiddrios versus presidentes de comissao. O lobbying é um dos fatores que podem influenciar
diretamente o comportamento de parlamentares (seta 10) e, por extensao, resultados legislativos.

O modelo também contempla outras relagdes potencialmente importantes, porém secunddrias,
em relac¢io ao foco do projeto. Por exemplo, concebe-se a organizagao legislativa como endégena,
no sentido de que depende das escolhas coletivas dos parlamentares (seta 6). Isso pode ser relevante
porque, na medida em que o perfil do financiamento de campanhas afeta as preferéncias e os interesses
representados no Parlamento, a prépria organizagao legislativa refletird aquele aspecto.

As varidveis e relagoes (hipotéticas) que compoem o modelo baseiam-se na literatura especializada,
a qual serd devidamente identificada ao longo dos textos. Por sua vez, o modelo inova ao conceber o
financiamento de campanhas e o lobbying como agoes politicas alternativas — ou complementares — e
integrd-las ao ciclo politico-legislativo.

2 ESTRATEGIA EMPIRICA

De inicio, ¢ importante ter em mente que a correta estimagio dos efeitos do financiamento de
campanhas e do lobbying é sempre um grande desafio, em razio de dois problemas metodolégicos
associados a esses fendmenos. O primeiro ¢ o risco de viés de simultaneidade, isto ¢, que os efeitos
estimados sejam artificialmente inflados por nio se isolar o potencial efeito reciproco da varidvel
resultado. A hipétese de efeito reciproco justifica-se pela premissa de que empresas decidem seus
investimentos tendo em mente o retorno esperado, o que implica, por exemplo, elas financiarem
candidatos com maiores chances de se elegerem e priorizarem o lobbying em matérias nas quais tém
chance de vencer.* Assim, ao nio isolar o efeito reciproco da varidvel resultado, superestima-se o
efeito do gasto politico empresarial.

O outro problema ¢é o risco de viés de selecio, no caso de os efeitos estimados serem inflados por
incluir na andlise somente as empresas que financiam campanhas ou investem em /lobbying. Supondo
que essas atividades sdo tao mais provdveis, ou intensas, quanto maior seu retorno esperado, entio,
omitir da amostra as empresas politicamente inativas enviesa os resultados da andlise em favor da
conclusio de que o dinheiro corporativo tem influéncia.

A esses dois problemas metodolégicos somam-se as limitagoes de dados. O Tribunal Superior
Eleitoral (TSE) disponibiliza as prestagoes de contas de campanhas, com base nas quais é possivel
identificar cada doagao de empresa e o respectivo beneficidrio. Acredita-se, todavia, que muitos
candidatos e partidos subdeclarem as doagdes recebidas e os gastos de campanha. Isso prejudica
inferéncias descritivas sobre o volume das doagoes e dos gastos, mas nio necessariamente outras,

4. Sejam X e Y, respectivamente, 0 gasto politico empresarial e o resultado que se deseja influenciar. Se X --> Y e ¥ --> X, entéo o efeito
observado de X sobre ¥ sera maior que o verdadeiro, caso ndo se leve em conta o efeito reciproco de Y sobre X.
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sobre diferencas e correlagoes, desde que a taxa de subdeclaragio seja uniforme entre as unidades de
andlise. O caso do lobbying é ainda mais sério por nao existirem dados sobre essa atividade.

Outra limita¢io importante ¢ a inexisténcia de dados sobre o grau de alinhamento entre as
preferéncias de parlamentares e empresas. Esse tipo de informagio é necessdrio para distinguir duas
situagdes hipotéticas: uma em que empresas financiam parlamentares nio alinhados com os seus
interesses, em troca do seu apoio legislativo; e outra em que financiam parlamentares alinhados, para
fins de representagao dos seus interesses. Em ambas as situagoes, espera-se que dinheiro empresarial
e comportamento parlamentar sejam positivamente correlacionados, mas somente na primeira é
possivel inferir que dinheiro tem efeito direto sobre comportamento.

Na medida do possivel, os artigos deste Boletim procuram levar em conta esses problemas e
limitagoes, se nao oferecendo solugdes, pelo menos produzindo conclusdes bem qualificadas. Consistente
com a pouca maturidade dessa agenda de pesquisas no Brasil, adotamos uma estratégia empirica
modesta, no sentido de priorizar a identificacdo de padrdes descritivos e de relagoes entre varidveis,
em vez da estimagio de efeitos causais. Isso significa que avaliamos a influéncia do poder econdémico
apenas indiretamente, analisando implicagoes e condigoes a ela associadas. Nao obstante, acreditamos
ter produzido contribuigoes relevantes, que poderio servir de base para investigagoes futuras.

3 ORGANIZACAO

Compodem esta edigao mais oito artigos, divididos igualmente em duas se¢oes, sendo a primeira
sobre financiamento de campanhas e lobbying, e a segunda sobre a reforma eleitoral de 2015 e suas
provéveis implicagdes. Os textos da primeira se¢io fornecem evidéncias empiricas sobre partes do
modelo tedrico da figura 1. S20, em boa medida, pecas do mesmo quebra-cabega.

O primeiro artigo da primeira segao, de Victor Aratijo e Bruno Speck, lanca luz sobre o lado
da oferta do financiamento empresarial de campanhas (seta 2, na figura 1). Fazendo uso de uma
base de dados original, que identifica empresas doadoras e nao doadoras a partir do cruzamento de
informagoes da Relagao Anual de Informagoes Sociais (RAIS) e das prestagoes de conta ao TSE.
Os autores estimam a parcela das empresas brasileiras que realizaram doagoes de campanha na elei¢io
de 2014 e analisam como essa atividade variou por setor econémico.

Os trés outros artigos focam na Cimara dos Deputados, entre elei¢des. O segundo, de Manoel
Santos, Wagner Mancuso, Marcello Baird e Ciro Ant6nio Resende, consiste em uma andlise descritiva
do lobbying — em geral, ndo apenas de empresas —, principalmente das suas estratégias e influéncias,
com base em dados originais de um survey com lobistas e assessores legislativos.’

O terceiro artigo, de Manoel Santos, Wagner Mancuso, Ciro Antonio Resende e Danilo Barbosa,
foca na comissao de industria e comércio e na de agricultura para analisar dois aspectos associados
a influéncia empresarial. O primeiro ¢ o perfil do financiamento de campanha dos membros da
comissao — se difere do conjunto do plendrio em termos de doa¢des recebidas de empresas dos setores
mais afetados por decisdes da comissao. Em tese, um perfil de financiamento fortemente setorial
favorece a influéncia do poder econdémico (setas 4 e 7, na figura 1). O outro aspecto é a participagio
de entidades de representagio daquelas empresas nas audiéncias publicas da comissao. Nesse caso,
os autores utilizam técnicas de andlise de redes para avaliar em que medida essas entidades ocupam

5. 0 survey foi concebido e executado no ambito de um projeto anterior, também patrocinado pelo Ipea, sobre representagéo politica. Seus
dados deram origem a Santos (2014) e Santos e Cunha (2015).
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posi¢io central nas audiéncias, situago que ¢é indicativa de influéncia do poder econdmico por meio

de lobbying (seta 10).

No quarto e altimo artigo da primeira se¢ao, os mesmos autores, agora encabegados por Wagner
Mancuso, investigam se a frequéncia com que os deputados da legislatura 2011-2014 apresentaram
proposicoes de interesse da inddstria teve relagdo com o volume das doagdes de campanha que
receberam de empresas do setor. Para tanto, fazem uso de uma base de dados da Confederagao
Nacional da Industria (CNI), em que essa entidade lista as proposi¢oes parlamentares que considera
relevantes e as classifica como convergentes ou divergentes com os interesses do setor.

A segunda segao, sobre a reforma eleitoral de 2015 e suas provdveis implicagées, inicia-se
com o artigo de Cintia Souza, que analisa o comportamento do Congresso e o debate legislativo no
processo de regulagao do financiamento eleitoral, langando luz sobre o posicionamento dos partidos
acerca de modelos de regulagao alternativos. Esse artigo serve de contextualizagio para os trés que
o sucedem, que avaliam possiveis consequéncias das novas regras eleitorais.

O texto de Bruno Reis e Felipe Eduardo utiliza dados das elei¢coes municipais de 2008 a 2016
para avaliar se o perfil do financiamento eleitoral e a relagdo entre gasto de campanha e voto mudaram
ap6s a proibicao de doagdes por pessoas juridicas. Na sequéncia, outro artigo de Cintia Souza avalia
a eficdcia do novo teto de gastos de campanha em reduzir o peso da desigualdade econdmica entre as
candidaturas, com base em dados das eleigoes para deputado federal. Por fim, o artigo de Bernardo
Furtado e Bruno Reis simula o efeito de diferentes regras de teto a doagoes de campanha sobre a
concentragao de doadores, utilizando para tanto a metodologia de modelagem baseada em agentes.

4 PRINCIPAIS ACHADOS

De maneira bastante resumida, os principais achados dos artigos sobre financiamento de campanhas
sugerem que as doagdes por empresas tiveram forte componente setorial e que essa caracteristica estd
relacionada com aspectos relevantes da atuagao legislativa dos deputados federais. Aradjo e Speck
encontram que apenas uma pequena fragio das empresas brasileiras fez alguma doagao de campanha
nas eleicoes de 2014, e que tanto a quantidade de empresas doadoras como o volume das doagoes
variaram fortemente entre setores de atividade econdmica. Analisando a legislatura 2011-2014, Manoel
Santos, Wagner Mancuso, Ciro Antonio Resende e Danilo Barbosa constatam em seu segundo artigo
que os deputados nomeados para a comissio de agricultura haviam recebido volume relativamente
maior de doagoes do setor, e que 0 mesmo ocorreu com os nomeados para a comissao de industria
e comércio, porém apenas nos dois tltimos anos. Na mesma legislatura, Wagner Mancuso, Manoel
Santos, Ciro Antonio Resende e Danilo Barbosa encontram que deputados que receberam mais
doagdes da industria apresentaram mais proposigoes legislativas favordveis a esse setor.

Sobre o lobbying, os dois artigos de Santos (e coautores) revelam que quem atua na defesa
de interesses organizados considera a Camara dos Deputados uma arena deciséria relevante, e que
suas principais estratégias de agdo consistem aparentemente em fornecer informagoes técnicas e
mobilizar o apoio de parlamentares. As comissdes permanentes aparecem como um dos principais
alvos, com destaque para o achado que, na legislatura 2011-2014, grupos de interesse empresariais
tiveram participagdo intensa e central nas audiéncias puiblicas das comissoes tanto de industria e
comércio,quanto de agricultura, superando a de entidades de trabalhadores.




BoLetim bE ANALISE PoLitico-InsTiTucionAL | N. 21 | Out. 2019

10

Por fim, no que tange a eficicia da reforma eleitoral de 2015 em diminuir o peso do dinheiro nas
eleigoes, os achados nao sio muito auspiciosos. Embora a proibi¢ao de doagoes por pessoas juridicas
tenha eliminado a principal fonte de desigualdade econémica entre candidatos, Reis e Eduardo
revelam que, na elei¢do municipal de 2016, diminuiu-se pouco a concentragao das fontes de doagao
de campanha, cresceu-se o peso do autofinanciamento nas disputas para prefeito e acentuou-se a
relagio positiva entre gasto de campanha e voto. Podem-se interpretar os dois tltimos movimentos
como indicios, respectivamente, de elitizagao das candidaturas e de crescimento do caixa dois, que
favorecem o peso do poder econdmico nas eleigoes.

Souza mostra que a regra atual de teto de gastos de campanha, que tem como referéncia o
maior valor declarado na dltima eleigao, nio é adequada para tornar as candidaturas economicamente
mais equilibradas, pelo menos nas elei¢es para deputado federal. Em complemento, as simulagoes
de Furtado e Reis revelam que regras de teto mais restritivas produzem menor concentragio de
doadores, especialmente se o teto for definido em termos nominais.

Por seu turno, deve-se ter muita cautela na generaliza¢io dos achados empiricos, pois sua base
factual limita-se a uma tnica elei¢io ou legislatura. Mesmo no estudo de Reis e Eduardo, que analisa
trés eleicoes municipais, os achados relativos ao periodo pds-reforma baseiam-se em apenas uma
elei¢ao, a de 2016. Nao obstante essa qualificagao — e outras, discutidas anteriormente —, os artigos
fornecem contribuigdes originais e relevantes para a compreensio do financiamento de campanhas
e do lobbying por empresas, nas esferas eleitoral e legislativa; e também para a avaliacao das reformas
eleitorais de 2015.

Boa leitura!
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AT1ivismo ELEITORAL DAS EMPRESAS E DOS SETORES PRODUTIVOS

Victor Araujo’
Bruno Wilhelm Speck?

1 INTRODUCAO

Ao sugerir que empresas financiam campanhas eleitorais com a intengao de extrair beneficios
econdmicos do sistema politico, parte da literatura especializada ajudou a consolidar a visao de que
todas as empresas sao financiadoras em potencial e que todas deveriam fazé-lo, em razao da alta
taxa de retorno dessa atividade (Buchanan, Tollison e Tullock, 1980; Gordon, Hafer e Landa, 2007;
Rowley, Tollison e Tullock, 2013). Essa percepgao, contudo, se choca com a seguinte regularidade
empirica: em praticamente todas as democracias que permitem doagoes eleitorais por empresas,
apenas uma pequena minoria destas financia campanhas (Ansolabehere, De Figueiredo e Snyder
Junior, 2003). A titulo de ilustragio, Aggarwal, Meschke e Wang (2012) encontram que, nos
Estados Unidos, entre 1991 e 2004, apenas 11,3% das empresas de capital aberto fizeram alguma
contribui¢io de campanha.

Nossa pesquisa tem como objetivo geral investigar por que algumas empresas brasileiras
participam mais ativamente do financiamento de campanhas eleitorais, com foco em condicionantes
relacionados a caracteristicas da firma e do seu setor de atividade econémica. Para tanto, fazemos
uso de uma base de dados original, que identifica empresas doadoras e nao doadoras a partir do
cruzamento de informacoes da Relacio Anual de Informacoes Sociais (RAIS), do entao Ministério
do Trabalho e Emprego (MTE), e das prestacoes de conta dos candidatos e partidos ao Tribunal
Superior Eleitoral (TSE).

Neste artigo, reportamos resultados de uma andlise preliminar do ativismo das empresas
brasileiras na eleicao de 2014, pela qual estimamos a parcela das empresas que financiaram campanhas
e comparamos aspectos do financiamento corporativo entre os setores de atividade. Realizamos a
comparacio com base em todos os cargos eletivos e, separadamente, para o de deputado federal, com
vistas a alinhar a andlise com o foco de outros artigos publicados nesta edigao, que estao voltados
para a Camara dos Deputados.

Nossos achados sugerem que, apesar da elevada participagio do dinheiro corporativo na
eleicao, uma parcela muito reduzida das empresas financiou campanhas e o padrao das doagoes
variou fortemente entre setores econdémicos. Essa variacao, a nosso ver, é indicativa da importancia
de caracteristicas das préprias firmas e dos setores nos quais atuam para a explicacao das doagoes
eleitorais por empresas.

2 A PARTICIPACAO ELEITORAL DE EMPRESAS

A literatura sobre o financiamento de partidos politicos e campanhas eleitorais se divide em trés
campos de investigagdo: 7) o fluxo dos recursos e sua distribuigio entre partidos e candidatos;
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2. Professor no Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de Sao Paulo (USP). £-mail: <bruno.speck@gmail.com>.
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i) o impacto do dinheiro sobre a competicio eleitoral e as decises de governo; e 7i7) a decisdo de
diferentes atores de participar de eleicoes mediante doagoes financeiras a partidos ou candidatos.
Esse terceiro campo, ainda pouco explorado nas andlises sobre o caso brasileiro, é o foco da nossa
pesquisa.’ Especificamente, queremos saber por que algumas empresas sio politicamente mais ativas
que outras, financiando candidatos ou partidos em eleigoes.

Pelo lado da empresa, pode-se conceber o financiamento de campanhas eleitorais como uma
decisao em duas etapas. A primeira consiste na escolha de financiar ou nao; e a segunda, a quem
financiar e em que medida. Mesmo que as duas decisoes sejam insepardveis na pratica, distingui-las
¢ analiticamente 1til, uma vez que, em geral, a maioria das empresas no contribui para campanhas.

No Brasil, os estudos invariavelmente buscam explicar a segunda decisao, utilizando como base
empirica apenas as empresas doadoras. Essa restricao do universo de andlise, geralmente justificada
pela limitagao dos dados, implica uma amostra enviesada, no sentido de sobrerrepresentar empresas
com maior potencial de lucrar com doagoes eleitorais. O viés decorre de a decisao de financiar
campanhas depender dos custos e beneficios esperados dessa agio, fazendo com que empresas com
menor potencial de ganho ou que tenham a expectativa de se beneficiar indiretamente da participa¢ao
eleitoral de outras empresas (geralmente do mesmo setor) se “autosselecionem” como nio doadoras.
Nesse caso, resultados com base em amostras de empresas doadoras sio enviesados e, por isso, podem
levar a conclusées invalidas (De Figueiredo e Richter, 2014, p. 170).

Outra caracteristica marcante dos estudos sobre financiamento empresarial de campanhas no
Brasil ¢ o foco nas caracteristicas dos candidatos e dos partidos. Em geral, eles revelam que quem
recebe mais doagoes de empresas sao partidos ou candidatos governistas, incumbentes, mais influentes,
com posi¢des mais favordveis ao mercado etc. Esses estudos analisam as causas da doagao segundo
as caracteristicas dos destinatdrios, raramente considerando os atributos dos doadores.

Se as caracteristicas dos destinatdrios fossem os principais condicionantes das doagoes
corporativas, as empresas apresentariam padroes de comportamento politico muito semelhante.
Essa expectativa, todavia, é inconsistente, por exemplo, com o fato de poucas empresas financiarem
campanhas. Logo, para explicar por que algumas doam e outras ndo, precisamos identificar quais
atributos das empresas e do ambiente no qual atuam sao relevantes para sua decisao. Segundo
Hillman, Keim e Schuler (2004), que revisam a literatura sobre atividade politica empresarial, tais
atributos incluem, no 4mbito da firma, seu tamanho e dependéncia do governo; e, no ambito do
setor, 0 nimero de firmas e a concentragio de mercado — ambos relevantes para a organizagao da
agao politica no nivel setorial.

Como passo inicial para superar essas limitagoes empiricas, definimos, a seguir, uma estratégia
para identificar a populagio de empresas brasileiras, estimamos a parcela que financiou campanhas
nas elei¢coes de 2014 e descrevemos diferengas no padrao de financiamento entre os setores de
atividade economica.

3 A PARTICIPACAO DE EMPRESAS E SETORES ECONOMICOS NAS ELEICOES DE 2014

Desde 2013, o Servigo Federal de Processamento de Dados (Serpro) adiciona a base de dados da
RAIS alguns atributos das empresas, como setor de atividade, porte, natureza juridica e localizagao. O

3. Mancuso (2015) oferece uma excelente revisao da literatura sobre o caso brasileiro.
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cruzamento da base de dados RAIS/Serpro com a base do TSE, que contém as prestagdes de conta dos
candidatos e partidos, permite analisar o ativismo eleitoral das empresas a partir daqueles atributos.

Uma dificuldade para identificar a populagio de empresas a partir daquelas bases de dados é o
fato de as entradas destas terem como identificador o Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ)
e muitas empresas terem vérios cadastros em seu nome (por exemplo, um da matriz e outros das
filiais). Procuramos, entio, eliminar todos os casos repetidos, de maneira que o banco de dados
resultante tivesse apenas uma entrada por empresa. Também retiramos os CNP]Js inexistentes que
foram indevidamente declarados ao TSE.

No caso da RAIS/Serpro, primeiro amostramos aleatoriamente 5% dos cerca de 13 milhoes
de cadastros com registro ativo em dezembro de 2013 e, entao, eliminamos da amostra os casos
repetidos. Assim, chegamos a uma amostra da populacio de empresas brasileiras que consiste em
590.360 pessoas juridicas, correspondendo a 4,54% dos registros ativos da RAIS. Para identificar
a subpopulacio de empresas doadoras com base nos dados do TSE, primeiro identificamos todas
as doagoes por CNP]J nas eleicoes de 2014 e, assim, totalizamos os valores em um dGnico CNP]
por empresa. Chegamos, dessa maneira, a 20.825 empresas doadoras. Dado que nossa amostra da
populagao de empresas ¢é aleatéria, ela deveria conter aproximadamente 4,54% da subpopula¢io
de empresas doadoras (7 = 945). O cruzamento com os dados do TSE, no entanto, revelou uma
parcela bem menor, de apenas 2,74% (7 = 570).” Nossa estimativa preliminar da parcela das
empresas brasileiras que financiaram campanhas nas elei¢coes de 2014 ¢, portanto, de 0,10% (570
das 590.360). Considerando que nossa amostra inclui micro e pequenas empresas, a estimativa
nos parece consistente com o padrio apontado na literatura, de que apenas a minoria das empresas
doa para campanhas eleitorais (Aggarwal, Meschke e Wang, 2012; Ansolabehere, De Figueiredo e
Snyder Junior, 2003).

Como o ativismo eleitoral das empresas variou entre os diferentes setores de atividade?®
Os grificos 1 e 2 comparam o ativismo em termos, respectivamente, da quantidade de empresas
doadoras e do volume total das doagoes, nas elei¢oes de 2014 como um todo e na elei¢io para deputado
federal. Mensuramos o ativismo na forma de um fator que consiste na razio entre a participacio
relativa do setor na eleigao e o seu peso relativo na economia. Dessa forma, reduzimos o risco de
confundir diferengas de ativismo com diferengas entre setores (por exemplo, de um setor apresentar
mais doadores simplesmente por ter mais empresas). O fator é igual a 1 quando a participagao do
setor é proporcional ao seu peso, aumentando conforme o supere.

No grifico 1, o fator de ativismo expressa a participagao relativa dos doadores do setor
ponderada pela quantidade de empresas do mesmo setor. Nesse sentido, os setores mais ativos foram
os da industria de transformacgio, com participacio seis vezes maior que o esperado com base no seu
tamanho; agricultura e pecudria (4,8); construgio (3,7); dgua e esgoto (3,3); e atividades imobilidrias
(2,9). Os resultados relativos aos trés primeiros nao surpreendem, uma vez que sao setores que

4. Agradecemos a Aguinaldo Maciente, do Ipea, por preparar a RAIS de estabelecimentos. O uso de amostra foi necessario para processar as
informacdes em computadores com capacidade ordindria.

5. E provavel que a diferenca se deva a grande quantidade de CNPJs com erros de lancamento ou inexistentes que constam no banco de dados
do TSE. Em 2016, o presidente do Tribunal, ministro Gilmar Mendes, admitiu publicamente a existéncia desse problema e anunciou medidas
para tentar atenua-lo. Disponivel em: <http://idg.receita.fazenda.gov.br/noticias/ascom/2016/setembro/tse-formaliza-parceria-com-a-receita-
federal-para-identificar-irregularidades-em-prestacoes-de-contas>. Acesso em: 11 out. 2017.

6. Os setores de atividade s&o os definidos pela Classificacdo Nacional de Atividades Econémicas (CNAE), sendo que simplificamos a
denominagao de alguns.
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dependem fortemente de recursos e agoes do Estado. De maneira geral, o mesmo ordenamento
se observa na elei¢do para deputado federal (a correlagio entre os fatores no pleito para deputado
federal e na elei¢ao em geral é de 0,96), mas com algumas excegoes relevantes. O setor de atividades
imobilidrias, por exemplo, foi relativamente mais ativo nessa elei¢io, com fator de 4,4 (contra 2,9 no
total). Padrao semelhante se observa no setor de servicos de educacio, com fator de 1,2 (contra 0,70).

GRAFICO 1
Ativismo das empresas nas eleicoes de 2014, em termos da quantidade de doadores de campanha, por
cargo politico e setor de atividade econdmica
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Fonte: MTE e TSE.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Ativismo = (Ds/D)/(Es/E), em que Ds é o total de doadores do setor; D é o total de empresas doadoras; £s €é o total de empresas do setor;
e E é o total de empresas.

No grifico 2, o fator de ativismo reflete a participagio relativa das doacoes oriundas do setor
ponderada pelo peso do setor no produto interno bruto (PIB), com base no seu valor adicionado
relativo a 2013, conforme calculado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Naio hd relacao sistemdtica entre a quantidade de doadores e o volume das doagoes por setor, seja
no total das elei¢oes, seja no pleito para deputado federal. Isso sugere que a decisao das empresas
sobre quanto doar tem légica prépria, diferentemente da decisao de doar ou nio.

Considerando-se a elei¢io como um todo, o setor da construcio civil destoa pelo volume
excepcionalmente elevado de doagoes em relagao ao esperado com base no seu peso econémico
(10,7), seguido muito de longe pela inddstria extrativa (1,8). Na elei¢ao para deputado federal, por
sua vez, o setor com maior fator é a industria extrativa (4,6), seguido da construcio civil (3,3) — em
terceiro lugar, vém comércio (2,1) e atividades cientificas e técnicas (2,0). Nenhum dos demais
setores apresenta um volume de doagées superior ao esperado com base no seu peso econdémico
(isto ¢, fator maior que 1). Curiosamente, com a notdvel excegao do setor da construgio civil, o
ativismo na elei¢do para deputado federal foi relativamente mais elevado, especialmente no setor de
atividades cientificas e técnicas.
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GRAFICO 2
Ativismo das empresas nas eleicoes de 2014, em termos do volume de doagdes de campanha, por cargo
politico e setor de atividade econdmica
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Elaboracdo dos autores.

Obs.: Ativismo = (VDs/VD)/(VAs/VA), em que VDs é o volume de doacdes do setor; VD é o volume das doacGes empresariais; VAs é o valor
adicionado bruto do setor; e VA é o valor adicionado bruto total.

Também comparamos o grau de concentragao das doagoes de campanha entre os setores,
utilizando o coeficiente de Gini. O coeficiente pode assumir valores entre 0 e 1, que nesse caso refletem,
respectivamente, as seguintes situacoes hipotéticas: o montante das doagoes ¢ igual entre todas as
empresas do setor; e a desigualdade entre as doagoes das empresas é a maxima possivel. Por falta de
dados, no entanto, nio foi possivel ponderar a concentracio das doagoes pelo grau de concentragio
econdmica do setor. O grafico 3 ilustra os valores para todos os pleitos e para deputado federal.

De modo geral, a concentragio é muito elevada, com poucas empresas sendo responsdveis
por grande parte das doagoes de cada setor. A concentragio foi mais intensa no setor da construgao
(0,93), no qual apenas quatro empresas concentraram mais de 90% do total doado, seguido
de perto do setor de comércio (0,88). O setor com menor concentragio foi o de agricultura e
pecudria (0,47). Nesse caso, o ordenamento dos setores apresenta diferencas relevantes entre o
total das elei¢oes e o pleito para deputado federal. O caso que chama mais atengio é o do setor
de dgua e esgoto, que apresenta coeficiente nulo na elei¢ao para deputado federal, mas elevado
(0,72) na eleigao como um todo. Outros exemplos sio os setores de atividades financeiras e de
atividades cientificas e técnicas. O primeiro tem a terceira maior concentragio na elei¢io como
um todo (0,81), mas ocupa a décima posicio na eleico para deputado federal (0,55), enquanto
o segundo setor ocupa a oitava e a terceira posi¢ao, respectivamente. E possivel, no entanto, que
as diferencas na concentragio das doagoes empresariais entre os setores reflitam varia¢oes no seu
préprio grau de concentragio econdmica.
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GRAFICO 3
Concentracdo das doacbes empresariais nas eleicdes de 2014, por cargo politico e setor de
atividade econémica
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Fonte: IBGE, MTE e TSE.

Elaboragdo dos autores

Obs.: Os valores expressam o grau de concentracdo das doagGes das empresas do setor. Os limites, 0 e 1, refletem os cenérios nos quais,
respectivamente, o montante das doagdes é igual entre todas as empresas e a desigualdade entre eles é a maxima possivel.

4 CONCLUSAO

Ainda que preliminares, nossas estimativas revelam que apenas uma pequena parte (menos de 1%)
das empresas brasileiras ¢ eleitoralmente ativa, isto é, financia campanhas eleitorais. Ou seja, quando
se considera o universo das firmas, o ativismo empresarial é um evento raro.

Os dados também revelam diferencas setoriais relevantes no financiamento empresarial de
campanhas. A industria de transformago, a agropecudria e a construcio civil tém, cada setor, mais
doadores que o esperado com base na quantidade de empresas. Em termos do volume de doagdes,
a participacio da construcio civil é muito superior & dos demais setores, relativamente ao esperado
com base no seu peso econdmico. Por fim, a concentra¢ao das doa¢oes de empresas também varia
entre os setores, sendo a construgio civil e o comércio os com maior, e a agropecudria, o setor com
menor concentragao.

Essas diferengas sugerem que caracteristicas da prépria firma e do seu setor de atuagio sio
relevantes para as decisdes de financiar ou nio campanhas e de quanto doar. Logo, elas apontam
a necessidade de analisar os condicionantes do financiamento de campanha pela perspectiva das
empresas. Ainda que a literatura sobre o caso brasileiro tenha avancado no entendimento sobre
quem recebe doagoes empresariais e sobre a influéncia do dinheiro sobre a competigao eleitoral e
as decisoes de governo, pouco se sabe sobre aqueles condicionantes. Posto em outros termos: se jd
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conseguimos acumular conhecimento sobre a demanda, ainda existem muitas questdes em aberto
sobre a oferta de dinheiro nas eleicoes brasileiras.
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1 INTRODUCAO

O lobbying, isto é, a defesa ou a intermediagao de interesses junto a decisores publicos, é um
fen6meno importante e onipresente nas democracias. No Brasil, a despeito de aparentes crescimento
e profissionalizacio das entidades que se dedicam a atividade (Soares, 2014), ele nio tem sido
suficientemente estudado, em contraste com o que ocorre nos Estados Unidos e, em décadas mais
recentes, na Europa. Estudar a agao politica dos grupos de interesse é imprescindivel para avaliar
com mais precisao sua influéncia e para entender seus mecanismos. Esse conhecimento, por sua vez,
¢ necessdrio para a boa regulamentacio da atividade.

Com o objetivo de contribuir para o preenchimento dessa lacuna, neste estudo apresentamos
resumidamente os resultados de uma pesquisa do tipo survey com lobistas que atuam na Camara
dos Deputados, sobre suas estratégias e influéncia.” Os dados sugerem uma imagem mais positiva do
lobbying, de que ele ndo consiste em relagao de troca, mas, sim, na assisténcia ou na mobilizacio de
parlamentares, para as quais o compartilhamento de informagdes técnicas parece ser central.

2 ESTRATEGIAS E INFLUENCIA

Duas das questoes mais relevantes da literatura cientifica sobre lobbying sio as estratégias dos grupos
de interesse e sua influéncia. Como esses grupos se organizam e atuam? Eles dirigem suas atividades
a quais arenas decisérias e atores? Em que medida influenciam decisoes publicas? Até o final da
década de 1990, o conhecimento sobre o repertério de agdes e estratégias dos grupos de interesse
foi o que mais avancou (Baumgartner e Leech, 1998). Destaca-se, nesse processo, o amplo uso de
surveys para identificar o comportamento e o alvo dos grupos, o que permitiu tragar um quadro
mais preciso da sua atuagio.®

O conhecimento acumulado nao foi suficiente, contudo, para se chegar a uma interpretacio
consensual a respeito da légica do lobbying, especialmente quando seu objetivo ¢ influenciar decisoes
legislativas. Existem quatro perspectivas alternativas, denominadas troca, persuasio, subsidio e

1. Professor no Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG); e diretor do Centro de Estudos
Latino-Americanos (CELA)/UFMG. E-mail: <mlwds@hotmail.com>.

2. Professor no curso de gestdo de politicas publicas e nos programas de Pos-Graduacdo em Ciéncia Politica e Relacbes Internacionais da
Universidade de Sao Paulo (USP). E-mail: <wpralon@hotmail.com>.

3. Professor de relagdes governamentais no Mestrado em Administracdo de Negécios (Master of Business Administration — MBA)
da Fundacdo Getulio Vargas (FGV); e professor de relacbes internacionais na Escola Superior de Propaganda e Marketing (ESPM).
E-mail: <marcellofb@hotmail.com>.

4. Pesquisador no Centro de Estudos Legislativos (CEL)/UFMG. E-mail: <ciro.sr@hotmail.com>.

5. Os resultados foram originalmente publicados pelo Ipea, na forma de Texto para Discussao (Santos et al., 2017).

6. Ver, por exemplo, Heinz et al. (1993).
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mobiliza¢do. Elas defendem que a légica legislativa da atividade consiste em, respectivamente:
i) oferecer doagdes de campanha em troca de apoio; 7Z) compartilhar informagées técnicas para
induzir decisoes amigdveis (Smith, 1984); i) prover recursos (informacio, pessoal etc.) para subsidiar
acoes legislativas em prol dos interesses do grupo (Hall e Deardorff, 20006); e 7v) mobilizar e articular
interesses congruentes, mas dispersos (Fowler e Shaiko, 1987; Heaney, 2006). Embora haja um
numero muito maior de estudos sobre as duas primeiras perspectivas, a evidéncia acumulada nio
permite rejeitar com confianga nenhuma delas. Talvez a principal licao que a literatura ofereca seja a
de que o lobbying opera segundo ldgicas diferentes, a depender de varidveis contextuais, especialmente
a natureza da politica pablica e a natureza dos interesses por ela afetados.

Nos anos 2000, foi a questio da influéncia que passou ao centro do debate académico (Hojnacki
et al., 2012). Trata-se de um aspecto cuja avaliagio empirica é particularmente dificil, pois requer
identificar ndo apenas a preferéncia do grupo de interesse e em que medida o resultado legislativo
a contempla, mas também o quanto ela seria contemplada sem a agdo desse ator. Nao a toa, os
estudos costumam focar matérias ou temas especificos de politica ptblica, com alguns resultando
em evidéncia favordvel, enquanto outros, nem tanto. Isso explica, em parte, por que os estudos
mais amplos sobre a influéncia do lobbying, baseados em virios casos de diversas dreas de politicas
publicas, também utilizam surveys para mensurar em que medida grupos de interesse tém sucesso
(Baumgartner ez al., 2009).

No Brasil, frequentemente associa-se o lobbying na arena legislativa a busca de apoio parlamentar
por meio da oferta de beneficios nio republicanos. Essa caracterizagio, no entanto, nao se baseia
em evidéncia sistemdtica. Embora os estudos sobre o fendmeno tenham crescido sensivelmente
nos tltimos anos, eles ainda sao poucos.” Esse crescimento coincide com o novo protagonismo do
Congresso — movimento que, por sua vez, sugere uma descentralizacao do controle sobre a agenda
legislativa, dos lideres governistas para as comissoes (Almeida, 2015; Figueiredo e Limongi, 2001).
De fato, uma condigao aparentemente necessdria para que grupos de interesse priorizem a arena
legislativa ¢ que os parlamentares individuais tenham alguma autonomia diante de seus partidos — caso
contrdrio, seria mais produtivo canalizar o esfor¢o de lobbying para o Executivo, em que as liderangas
da maioria governista controlam a formulac¢io de politicas (Bennedsen e Feldmann, 2002, p. 922).

Os estudos que investigam as estratégias dos grupos de interesse no Brasil focam a atuagao
politica de segmentos empresariais especificos (Mancuso, 2007; Santos, 2011) ou dreas de politicas
publicas especificas (Cabral, 2007; Ramos, 2005). Eles identificam as estratégias que grupos utilizaram
em certos contextos, mas nao permitem generalizagoes. Os poucos estudos que se propuseram a
avaliar a influéncia ou eficicia do lobbying o fizeram a partir do acompanhamento sistemdtico do
processo decisério de casos particulares (Taglialegna e Carvalho, 2006; Baird, 2016). Em que pesem
a riqueza de detalhes e a observacao de varidveis contextuais relevantes, tais estudos nao permitem
generalizar sobre a influéncia dos grupos de interesse.

3 METODOLOGIA E DADOS

Visando contribuir para a agenda de estudos sobre o caso brasileiro, realizamos um survey com lobistas,
cujo objetivo principal foi medir opiniées sobre a regulamenta¢ao do lobbying, mas incluindo questoes

7. Por exemplo, Cesério (2016), Resende (2017) e Santos (2014).
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sobre a estratégia e a influéncia dessa atividade.® Em razao de inexistir um registro da populagao de
lobistas que atuam na esfera federal, seguimos o exemplo de Aragao (1994) e optamos por trabalhar
com o melhor dado disponivel, qual seja: o cadastro de representantes das entidades que atuam na
Céamara dos Deputados, mantido pela Primeira-Secretaria dessa Casa desde 1983. Acreditamos que,
nesse caso, a autossele¢ao no cadastro nio implica qualquer viés relevante por basicamente duas
razes: o cadastramento é necessdrio para ter acesso amplo e sistemdtico as dependéncias da Camara

e tem custo zero.’

TABELA 1

Distribuicao da populacdo e da amostra, por tipo de entidade (2012)
Area Populacdo % Amostra %
Estatal ou publica 79 44,1 28 43,1
Empresariais ou profissionais 58 32,4 20 30,8
Trabalhistas 32 17,9 15 23,1
Outros 10 5,5 2 3,0
Total 179 100,0 65 100,0

Fonte: Camara dos Deputados.
Elaboracdo dos autores.

Em 2012, quando iniciamos a pesquisa, havia 179 entidades cadastradas na Cimara. A maior
parte (79) era do setor publico, especialmente ministérios e empresas, que costumam atuar na arena
legislativa por meio de assessores parlamentares préprios. Essa ampla presenca de entidades estatais,
particularmente do Executivo, é notédvel e destoa, por exemplo, da experiéncia dos Estados Unidos,
onde é muito maior a presenca de grupos de interesse empresariais (Furlong e Kerwin, 2005).
Entidades de defesa de interesses empresariais, por sua vez, tinham a segunda maior participagio no
cadastro (48) e, juntamente com as associagoes de profissionais liberais (10), compreendiam quase um
ter¢o do total. Em distante terceiro lugar, estavam entidades que representam interesses trabalhistas
(32), o que também ¢ notdvel, dado o histérico do corporativismo no Brasil. Por fim, havia uma
pequena quantidade (10) de entidades ndo estatais sem relagao direta com empresas ou trabalhadores.

Em 2012 e 2013, convidamos todos os representantes das 179 entidades para responder a
um questiondrio on-/ine, mas apenas 65 (36,5%) atenderam ao convite. Note-se, contudo, que
a amostra tem boa correspondéncia com a populagio quando se considera a divisao das entidades
por drea de atuagao, conforme se observa na tabela 1. Supondo (heroicamente) que a nio resposta
tenha sido aleatéria, e considerando o intervalo de confianga usual de 95%, a margem de erro
correspondente a essa amostra ¢é de 10 pontos percentuais (p.p.), para mais ou para menos. Em
razao de preenchimentos incompletos do questiondrio, porém, sempre que necessirio ampliamos a
margem de erro de maneira a refletir o menor niimero de respostas.

8. 0 survey foi concebido e executado no ambito de projeto anterior, sobre representacdo politica na Camara dos Deputados. Para detalhes
sobre a metodologia, ver Santos e Cunha (2015).

9.0 art. 259 do Regimento Interno da Cdmara dos Deputados prevé que entidades de ambito nacional, pablicas ou da sociedade civil, podem se
credenciar junto a Mesa Diretora para “prestar esclarecimentos especificos a Camara, através de suas comissoes, as liderancas e aos deputados
em geral e a0 6rgao de assessoramento institucional” (Brasil, 2012, p. 153). Conforme o § 32 do mesmo artigo, o credenciamento é necessario
para “ter acesso as dependéncias da Camara, excluidas as privativas dos deputados” (idem, ibidem).
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4 RESULTADOS

Nossa andlise descritiva do lobbying na Camara foca os seguintes aspectos: 7) a evolugio quantitativa
das entidades; 77) as estratégias dos lobistas; e ii7) a influéncia (percebida) destes. Em razao de o
tamanho da amostra ser muito pequeno, nao analisamos sistematicamente a existéncia de diferengas
por drea de atuagao (estatal, empresarial ou trabalhista), limitando-nos apenas a apontar onde elas
parecem ser relevantes.

4.1 Evolucao

O grifico 1 ilustra a evolu¢io da quantidade de entidades cadastradas na Cimara, nos dezesseis
biénios legislativos de 1983-1984 a 2013-2014. Houve um crescimento forte e quase ininterrupto:
em média, o incremento bienal foi de treze entidades, passando de 47 para 257, o que corresponde
a um aumento de 450% no periodo.

GRAFICO 1

Numero de entidades cadastradas na Primeira-Secretaria da Camara dos Deputados, por biénio (1983-2014)
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Fonte: Camara dos Deputados.
Elaboracao dos autores.

Esse crescimento da quantidade de interesses organizados atuando na esfera legislativa sugere
um aumento da competi¢ao por influéncia no seu dmbito, o que ¢ consistente com dois outros
fendmenos do periodo: a revalorizagao do Congresso enquanto arena decisoria, como consequéncia
da redemocratizagao (Aragio, 1994, p. 21-22; Diniz e Boschi, 1999), e seu recente protagonismo
na produgao de leis (Almeida, 2015).

4.2 Estratégias

Quais arenas decisérias so relevantes para os lobistas? Todos os respondentes consideraram a Cimara
uma arena deciséria relevante. Os grificos 2 e 3 ilustram, respectivamente, as percepgoes acerca
da relevincia das comissoes permanentes e do plendrio da Cimara e de alguns dos principais cargos
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da Casa. Todos os entrevistados afirmaram que as comissoes sao arenas pelo menos moderadamente
relevantes,'® e uma parcela um pouco menor afirmou o mesmo a respeito do plendrio (87,7%),
a diferenca nao sendo significativa. Com relagao aos cargos, todos ou quase todos consideraram
relevantes o lider do governo, os lideres de partido, os presidentes de comissio e os relatores. Apenas
os membros da Mesa Diretora nio tiveram a mesma unanimidade (82,5%), mas também nesse caso
a diferenca em relagio aos demais nio ¢ significativa.

GRAFICO 2
Relevancia das comissoes e do plenario da Camara dos Deputados (2012-2013)
(Em %)'

Comissdes Plenario

Elaboracéo dos autores.
Nota: ! Dos entrevistados que consideram pelo menos moderadamente relevante.
Obs.: As barras de erro sdo o intervalo de confianca de 95%.

GRAFICO 3
Relevancia de cargos-chave da Camara dos Deputados
(Em %)'

Lider do governo Presidente de comissao Relator Lider de partido Membros da Mesa Diretora

Elaboracéo dos autores.
Nota: ' Dos entrevistados que consideram pelo menos moderadamente relevante.
Obs.: As barras de erro sdo o intervalo de confianca de 95%.

10. As opcoes de resposta consistiam na seguinte escala de cinco categorias: nenhuma, pouca, moderada, normal e muita. Por falta de variagao,
porém, decidimos agregé-las em apenas duas: nenhuma/pouca e moderada/normal/muita.
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A despeito da auséncia de variagao significativa, os dados chamam a atengéo pelo fato de
as comissdes e seus principais atores (presidente e relator) serem apontados como relevantes com
frequéncia similar a do plendrio e dos lideres. Isso porque, até alguns anos atrds, caracterizava-se o
Congresso como uma organizagio altamente centralizada, na qual os lideres da maioria controlavam
o processo legislativo e concentravam as decisoes relevantes no plendrio, tornando as comissoes
permanentes meras coadjuvantes (Figueiredo e Limongi, 2001).

Como os lobistas atuam na Camara? O grafico 4 mostra, para cada uma das vérias a¢oes tipicas
de lobbying, a porcentagem dos que afirmaram exercé-las com frequéncia pelo menos moderada.
Nota-se o uso generalizado das diferentes atividades, o que é consistente com os achados sobre o
Congresso norte-americano, de que quase todos os grupos de interesse costumam recorrer com
frequéncia a diversas estratégias de agao (Schlozman e Tierney, 19806).

GRAFICO 4
Frequéncia de acdes de lobbying na Camara dos Deputados
(Em %)’

Contato com parlamentares

Acompanhamento de comissdes

Contato com assessorias das comissdes?

Articulagdo com outros grupos

Acompanhamento do plenario

Contato com lideres

Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Dos entrevistados que realizam a acdo com frequéncia pelo menos moderada.
2 Trata-se dos assessores que ficam disponiveis apenas para os trabalhos nas comissdes, diferentemente dos assessores dos gabinetes
dos deputados.
Obs.: As barras de erro sdo o intervalo de confianca de 95%.

Embora as respostas nao difiram significativamente entre as atividades, é interessante notar
que os dados apontam para alvos dispersos. As porcentagens relativas ao contato direto com atores
legislativos mostram que a a¢do dos lobistas no se limita aos lideres partiddrios, procurando também
parlamentares individuais e o corpo técnico das comissoes. Além disso, quase todos os respondentes
acompanham com frequéncia as reunioes das comissdes permanentes, parcela um pouco maior em
relagdo aos que acompanham as reuniées do plendrio, nio sendo a diferenca significativa. Isso é
consistente com o que argumentam Zampieri (2013) e Santos (2014), segundo os quais as comissoes
s40 arenas para as quais se dirige grande parte do trabalho de pressao dos grupos de interesse.

Os interesses organizados concentram seus esforgos de lobbying em parlamentares com
posigoes (preferéncias) mais ou menos alinhadas as suas? O grafico 5 mostra a distribuigao das
respostas considerando quatro alternativas mutuamente excludentes: parlamentares alinhados,
contrdrios, neutros ou com posi¢ao desconhecida. Uma maioria composta por cerca de metade dos
respondentes declarou concentrar esforgos em parlamentares alinhados com a posi¢ao defendida pelo
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grupo. As frequéncias dos demais tipos so significativamente menores: 28,8% declararam o tipo de
parlamentar alvo desse esforco como sendo o neutro; 11,5%, o contrério; e 7,8%, o desconhecido.
Embora a frequéncia de neutros seja substancialmente maior que a dos tltimos, a diferenca nio é
estatisticamente significativa.

O fato de parlamentares alinhados serem o alvo principal do lobbying é consistente com as
perspectivas do subsidio e da mobiliza¢ido. No caso da primeira, porque ela implica a concentracio
de esfor¢os em parlamentares cujas preferéncias politicas sejam congruentes com os interesses do
grupo, em razio de serem os que tém mais incentivo para promover a causa deste. No caso da
segunda, porque ela implica o foco em parlamentares com potencial para compor uma coalizao
em prol de interesse do grupo, o que inclui necessariamente os alinhados e pode incluir os
neutros. Em contrapartida, ter alinhados como alvo é inconsistente com as perspectivas da troca
e da persuasio, pois aqueles supostamente nao precisam receber beneficios nem ser persuadidos
a apoiar matérias favordveis ao grupo de interesse.

GRAFICO 5
Tipo de parlamentar alvo do esforco de lobbying, segundo o alinhamento de posicoes
(Em %)

Alinhado Neutro Contrario Desconhecido

Elaboracdo dos autores.
Obs.: As barras de erro sdo o intervalo de confianca de 95%.

4.3 Eficacia

Em que medida o lobbying ¢ eficaz, ou seja, produz os resultados desejados pelos interesses organizados?
Praticamente a totalidade dos entrevistados (98,2%) declarou que ele ¢ pelo menos moderadamente
produtivo na Camara dos Deputados. O grifico 6 permite avaliar a percep¢do acerca da eficicia de
uma série de atividades especificas, de trés tipos: contatos diretos (barras azul-claras), provisao de
informagao (barras azul-escuras) e mobilizacao publica (barras cinza).
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GRAFICO 6
Eficacia de acoes de lobbying na Camara dos Deputados, por tipos de atividade
(Em %)’

Gestdo junto ao relator

Oferta de relatérios técnicos 98,3

Visitas aos parlamentares

Gestdo junto ao presidente da comissdo
Oferta de minutas de proposicoes 93,0
Eventos técnicos 91,2

Manifestagao publica

Envio de e-mail ou carta

W Contatos diretos M Provisdo de informagdo [l Mobilizagdo publica

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Dos entrevistados que o consideram eficaz.
Obs.: As barras de erro sdo o intervalo de confianca de 95%.

Quase todos os respondentes entendem que cada uma das atividades de contato direto
(com relatores, presidentes de comissao e parlamentares) e de provisao de informacio (relatérios,
minutas e eventos) ¢ pelo menos moderadamente eficaz, o que ¢ inconsistente com a perspectiva
da troca, segundo a qual as atividades do segundo conjunto seriam irrelevantes para a obtengao
de apoio legislativo. Somente as atividades de mobilizagao publica (campanhas de envio de e-mail
e manifestagdes) nao desfrutam de unanimidade, sendo substancialmente menores as parcelas de
representantes de empresas e do setor publico que as consideram eficazes.

5 CONCLUSAQ

Em seu conjunto, as evidéncias descritivas permitem concluir que a quantidade de interesses organizados
que atuam na Cimara tem aumentado fortemente ao longo dos anos e que essa Casa, em especial
suas comissdes permanentes, ¢ vista por aqueles grupos como uma arena deciséria relevante, em que
conseguem exercer influéncia por meio de atividades de /obby.

O lobbying, contudo, nao parece ser exercido exclusiva ou principalmente segundo a légica pela
qual se oferecem doag¢des de campanha (ou dinheiro, de maneira geral) em troca de apoio legislativo.
Essa légica é inconsistente com trés padroes revelados pelo nosso survey com representantes das entidades
publicas e privadas que atuam na Camara dos Deputados. Os dois primeiros sao que os lobistas com
frequéncia realizam contatos com o corpo técnico das comissdes e consideram eficaz a provisao de
informagao técnica aos parlamentares. Se o apoio legislativo pode ser facilmente obtido por meio de
troca, por que grupos de interesse investiriam na produc¢io e no compartilhamento de informagao?

O terceiro padrio que depde contra a légica do lobbying como troca é que uma maioria dos
lobistas concentra esforgos em parlamentares alinhados com os interesses dos grupos que os primeiros
representam, ou seja, em congressistas cujo apoio supostamente nao precisa ser conquistado. Deve-se
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considerar, no entanto, a possibilidade de que o “alinhamento” de hoje seja resultado de trocas em
momentos anteriores, hiptese que a pesquisa nao avaliou.

Portanto, as evidéncias parecem sugerir que o lobbying na Cimara dos Deputados estd voltado
mais para: 7) subsidiar decisoes e agoes de deputados cujas preferéncias politicas sao alinhadas a interesses
organizados; e 77) mobilizar e articular parlamentares cujas preferéncias nao sio antagdnicas a esses
interesses. Ainda sdo necessdrios, contudo, dados mais precisos para confirmar essa caracterizagao,
avaliar a prevaléncia daquelas estratégias e identificar as circunstincias em que elas ocorrem.
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1 INTRODUCAO

O financiamento de campanhas eleitorais e o lobbying sao as principais atividades utilizadas por grupos
de interesse empresariais para promover seus objetivos politicos na arena legislativa. Neste breve trabalho,
apresentamos evidéncias descritivas dessas atividades em duas comissoes permanentes da Cimara dos
Deputados, na legislatura 2011-2014. Sao os achados iniciais da nossa pesquisa mais ampla, que investiga
como e em que medida esses grupos atuam nas comissoes parlamentares e influenciam suas decisoes.

As duas comissoes objeto da andlise sdo a Comissiao de Desenvolvimento Econémico,
Industria, Comércio e Servicos (CDEICS) e a Comissao de Agricultura, Pecudria, Abastecimento e
Desenvolvimento Rural (CAPADR). Ambas sio arenas potencialmente relevantes para as empresas,
pois nelas delibera-se sobre politicas de regulagao e questoes trabalhistas e fiscais atinentes aos
respectivos setores economicos.

Para avaliar o financiamento empresarial, analisamos a incidéncia e o peso de doagoes de
campanha por empresas do setor entre os membros de cada comissdo, assim como o viés do perfil
de financiamento desta tltima, em comparagio com o do plendrio. No caso da avaliacio do lobbying,
adotamos uma abordagem indireta, analisando a participacio de grupos de interesse empresariais
nas audiéncias publicas de cada comissao, para verificar em que medida eles sdo centrais.

A evidéncia sugere que as duas estratégias empresariais estdo presentes na CDEICS e na
CAPADR. O financiamento empresarial de campanhas teve forte presenga em ambas as comissoes, mas
somente a CAPADR teve um perfil sistematicamente enviesado a favor de parlamentares financiados
por empresas do setor, comparativamente ao plendrio da Cimara. A participagio empresarial nas
audiéncias publicas foi relativamente elevada e central em ambas as comissoes, superando em muito
a dos trabalhadores e rivalizando apenas com a do Executivo.

2 ATUACAOQ LEGISLATIVA DE GRUPQS DE INTERESSE

Grupos de interesse dispoem de diferentes estratégias para promoverem seus objetivos politicos na
arena legislativa. As mais frequentes e conhecidas sao o financiamento de campanhas eleitorais e o
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lobbying. No entanto, o mecanismo de cada uma dessas estratégias pode variar. O financiamento
pode ser usado com a finalidade imediata de promover a elei¢ao de candidatos e partidos alinhados
com os interesses do grupo ou, alternativamente, de influenciar nio alinhados. O lobbying, por
sua vez, pode ser um instrumento para persuadir legisladores nio alinhados com o grupo ou para
subsidiar parlamentares alinhados (Grossman e Helpman, 2001; Hall e Deardorff, 2006). Identificar o
mecanismo correto ¢ um dos maiores desafios das pesquisas empiricas sobre essas atividades politicas.

A Camara dos Deputados tem sido, cada vez mais, alvo de grupos organizados. Os dados do
cadastro de grupos de interesse e assessores parlamentares, mantido pela Primeira-Secretaria daquela
Casa, revelam um crescimento continuo e substancial da quantidade de cadastrados ao longo do
p6s-1988, que se intensificou na legislatura iniciada em 2011 (Santos, 2014). Essa intensificagio
ocorreu logo ap6s uma mudanga legislativa importante: o crescimento das leis de origem parlamentar
e da participacio das comissoes permanentes no processo decisério (Almeida, 2015).

As comissoes permanentes sdo as arenas legislativas em que os grupos tém mais oportunidades
de exercer influéncia. Elas sdo espagos de discussao técnica e minuciosa de proposi¢oes, em que um
numero relativamente reduzido de parlamentares, geralmente os mais interessados, decide sobre o
conteudo da matéria. Segundo as normas regimentais, a maioria das proposi¢des pode ser decidida
conclusivamente em comissao, dispensando votagao no plendrio.

De fato, os dados de uma pesquisa de opinido revelam que os grupos de interesse percebem:
i) as comissdes permanentes como as arenas decisrias mais relevantes; 7z) os relatores e os presidentes
dessas comissoes como atores mais relevantes que os lideres partiddrios; e 777) o fornecimento de
informagao ao relator como uma atividade de /obby muito produtiva e importante (Santos e al., 2017).
Além disso, os grupos declararam que acompanham as reuniées das comissoes e participam das suas
audiéncias publicas com muita frequéncia.

3 FINANCIAMENTO EMPRESARIAL NA CDEICS E NA CAPADR

A designagio dos membros das comissées permanentes é uma atribuigao regimental dos lideres
partiddrios, mas os poucos estudos sobre o assunto sugerem que caracteristicas do deputado, como
sua expertise e seu tipo de base eleitoral, sio fatores relevantes para a defini¢ao da composigio das
comissoes (Ricci e Lemos, 2004; Santos, 2003). O perfil do financiamento de campanha ¢ outra
caracteristica potencialmente relevante do deputado, mas que ainda nao recebeu a devida atengio
da literatura.” Ha fortes razdes para esperar que parlamentares financiados por setores especificos
procurem ocupar as comissoes com jurisdigio sobre temas de interesse desses setores (Romer e

Snyder Junior, 1994).

Avaliamos dois aspectos do perfil do financiamento empresarial de campanha dos membros
(titulares e suplentes) da CDEICS e da CAPADR, com base nas prestagoes de conta relativas a elei¢ao
de 2010, feitas ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE). O primeiro ponto ¢é se foram financiados por
empresas de setores econdmicos sob a jurisdi¢io da comissao, definidos com base na Classificagao
Nacional de Atividades Econémicas (CNAE); o segundo ¢é o peso dessa parcela do financiamento
na sua receita total de campanha.

5. Duas notaveis excecdes sao Santos (2016) e Cruz (2015).
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Os grificos 1 e 2 ilustram, para cada uma das comissoes e para cada ano da legislatura 2011-2014,°
respectivamente, a porcentagem dos seus membros que receberam doagio de empresa do setor e,
entre os que receberam, o peso médio (em porcentagem) do valor total das doagoes na sua receita de
campanha. Por exemplo, 64,5% dos membros da CAPADR em 2011 receberam doagdes setoriais
(grdfico 1B) que, por sua vez, constituiram, em média, 17,7% das receitas de campanha dos
beneficiados por essas doagoes (grafico 2B). Para fins de referéncia, os grificos também ilustram os
valores correspondentes ao conjunto dos deputados eleitos em 2010 (linha vermelha): 48,5% de todos
os deputados receberam doagdes empresariais de setor sob a jurisdicio da CAPADR (gréfico 1B), e
essas doagdes constituiram, em média, 12,9% das receitas de campanha dos beneficiados.

GRAFICO 1
Parcela da comissdo com financiamento empresarial setorial, por comissdo e ano legislativo
(Em %)
1A — CDEICS
100
T —
75 —
50 —
25
o —
2011 2012 2013 2014
1B — CAPADR
100
75 |
50 —
25 —
0 —
2011 2012 2013 2014

Fonte: Camara dos Deputados e TSE.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: As barras sdo o intervalo de confianca de 95% e a linha vermelha é a média no conjunto dos deputados eleitos (93,7% no gréfico 1A e
48,5% no grafico 1B).

6. A composicao das comissdes pode mudar ao longo da legislatura.
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GRAFICO 2
Peso médio do financiamento empresarial setorial (entre os financiados), por comissao e ano legislativo
(Em %)
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Fonte: Camara dos Deputados e TSE.

Elaboracéo dos autores.

Obs.: As barras sdo o intervalo de confianca de 95% e a linha vermelha é a média no conjunto dos deputados eleitos (38,9% no gréfico 2A e
12,9% no gréfico 2B).

A CAPADR apresenta um nitido viés pré-setor. Relativamente ao plendrio, ela incluiu uma
proporgio significativamente maior de membros financiados por empresas do setor (gréfico 1B),
sendo que o peso médio dessas doagdes na receita desses parlamentares também foi relativamente
maior que o observado entre os ndo membros que receberam doagées do setor (grafico 2B). A CDEICS,
por sua vez, ndo apresenta um padriao bem definido, tendo se tornado levemente enviesada a favor
do setor ao longo da legislatura. No primeiro ano, a parcela de membros com financiamento setorial
(81,5%) foi significativamente menor que a observada entre os deputados eleitos (93,7%), mas a
diferenga deixou de ser significativa a partir do ano seguinte. Jd o peso do financiamento setorial
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foi inicialmente igual ao observado no conjunto dos eleitos, tornando-se significativamente maior
no dltimo biénio.

Em suma, durante a legislatura 2011-2014, o financiamento empresarial setorial teve presenga
significativa na CDEICS e na CAPADR. Mas hd diferencas importantes. A primeira comissao se
destaca em relacio a segunda pela maior parcela de deputados com doagdes do setor e pelo maior
peso destes recursos nas suas receitas de campanha, mas sem diferir muito do plendrio. A CAPADR,
por sua vez, se destaca exatamente por se distinguir do plendrio, ou seja, por apresentar viés setorial,
tanto em termos da parcela de deputados com doagées do setor quanto pelo peso destes recursos.

4 PARTICIPACAO EMPRESARIAL NA CDEICS E NA CAPADR

Um dos meios pelos quais grupos de interesse podem exercer influéncia sobre os trabalhos legislativos
¢ o compartilhamento de informagio relevante sobre os impactos esperados de politicas puablicas
alternativas. Segundo uma perspectiva sobre o Legislativo, parlamentares valorizam informacio
qualificada porque entendem que decisées mais bem informadas tém menos risco de produzir
resultados muito diferentes do esperado (Krehbiel, 1992). Grupos de interesse, por sua vez, sao
fontes potenciais de informacio relevante para os parlamentares em razio do seu conhecimento
especializado sobre o setor que representam. Por isso, é razodvel supor que parlamentares podem se
beneficiar da consulta a grupos de interesse organizados, mesmo sabendo que estes tém incentivos
para serem estratégicos no compartilhamento das suas informagoes.

O principal mecanismo institucional dos congressistas para ouvir grupos de interesse é a
audiéncia puablica. Nesses eventos, que ocorrem no Ambito das comissoes parlamentares, diferentes
grupos apresentam suas posigdes sobre a matéria discutida e tém a oportunidade de compartilhar
informagao qualificada. As audiéncias também sio uma oportunidade para que grupos alinhem seus
interesses em torno de determinada matéria ou, ao contrério, confrontem suas opinioes publicamente.
Desse modo, tanto a realizacio de audiéncia como a selegao dos participantes muitas vezes sio objetos
de intensa disputa nas comissoes.

A tabela 1 apresenta a quantidade total de audiéncias realizadas na CDEICS e na CAPADR,
entre 2011 e 2014, assim como a quantidade de participantes (em pelo menos uma audiéncia) e de
participagoes. Os dados mostram que as audiéncias foram frequentes, e que tanto a quantidade
de participantes quanto a média de participagoes por evento foram elevadas.

TABELA 1
Numero de audiéncias publicas, atores e participacdes, por comissao (2011-2014)
Comissao Audiéncias Atores Participacdes Média de participagbes por audiéncia
CDEICS 57 237 402 7,1
CAPADR 112 364 822 7,3
Total 169 601 1.224 7,2

Fonte: Camara dos Deputados.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Foram exclufdas as audiéncias realizadas em conjunto por comissdes.

A participagio em audiéncias pablicas pode fornecer indicios importantes da influéncia de
diferentes organizagdes na comissdo. Com o propdsito de identificar tais indicios, utilizamos o método
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da andlise de redes (Hanneman e Riddle, 2005). Uma rede consiste em um conjunto de atores e nas
relages entre eles, e 0 método permite identificar padroes gerais dessas relacoes e a centralidade de
cada individuo na rede. Em termos socioldgicos, a rede equivale a uma estrutura social e a centralidade
de cada ator reflete 0 quanto sua posi¢do na estrutura permite que ele influencie os demais. Nossa
aplicagdo dessa ferramenta na anilise das audiéncias publicas baseia-se em duas premissas. Primeiro
que, quando dois ou mais atores participam conjuntamente de uma audiéncia, eles estabelecem
relagoes (de cooperagio ou de conflito) entre si, que consistem, por sua vez, em uma rede de politica
publica (policy network). Segundo, a centralidade de um ator nessa rede é uma boa aproximacio da
sua influéncia na comissao.

As figuras 1 e 2 ilustram as redes geradas a partir das informacoes sobre quem participou
(quantas vezes e em conjunto com quem) das audiéncias publicas da CDEICS e da CAPADR,
respectivamente.” A localizacdo dos pontos destacados em cores, que se referem as organizagdes de
defesa dos interesses empresariais — da industria (em azul, na figura 1), do comércio (em verde, na
figura 1) e da agricultura (em azul, na figura 2) —, as principais entidades de defesa dos trabalhadores
(em amarelo, em ambas as figuras) e aos respectivos ministérios setoriais (em vermelho, também em
ambas), deixa claro que esses atores ocupam posicoes centrais nas redes.

FIGURA 1
Rede dos participantes das audiéncias publicas da CDEICS (2011-2014)

Fonte: Camara dos Deputados.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Os pontos em azul, verde, amarelo e vermelho séo, respectivamente, a Confederacdo Nacional da Industria (CNI), a Confederacdo Nacional
do Comércio de Bens, Servicos e Turismo (CNC), a Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e o Ministério da Industria, Comércio Exterior e
Servicos (MDIC).

7. Para gerar as redes, utilizamos o programa Ucinet (Borgatti, Everett e Freeman, 2002).
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FIGURA 2
Rede dos participantes das audiéncias publicas da CAPADR (2011-2014)

Fonte: Camara dos Deputados.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Os pontos em azul, amarelo e vermelho séo, respectivamente, a Confederacdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA), a Confederacao
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) e o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa).

Para avaliar de forma mais precisa a centralidade de cada um dos atores das redes, selecionamos
as trés medidas mais utilizadas: grau, proximidade e intermediagio. Centralidade de grau mede a
quantidade de atores com os quais um ator (digamos, A) se conecta diretamente. Centralidade de
proximidade mede a distdncia de A em relagdo a todos os demais atores, levando em conta também
as conexdes indiretas do primeiro. Por fim, centralidade de intermediagiao mede a frequéncia com
que A se localiza entre as conexoes diretas de pares de atores, e nenhum outro ator se localiza entre
as conexdes diretas de A. No contexto da participagio em audiéncias publicas, é possivel interpretar
valores maiores dessas medidas de centralidade, como, respectivamente, maior probabilidade de A
participar, dada a participacio de qualquer outro ator; menor nimero (médio) de atores entre A ¢ os
participantes; e maior probabilidade de A participar, dada a participagao de qualquer par de atores
(que ndo inclua A).

As tabelas 2 e 3 listam, respectivamente para a CDEICS e a CAPADR, as organizacoes que
participaram de pelo menos 10% das audiéncias e seus valores de centralidade na rede, padronizados.®
As organizagoes se distinguem especialmente em termos do grau e da intermediagio, mas pouco em
termos da proximidade. Tomando-se aqueles dois aspectos, nao ¢ exagero afirmar que em ambas
as comissoes as organizagdes que representam interesses empresariais ocuparam posi¢ao central nas
audiéncias publicas.

8. Nesse caso, a padronizacao consiste em transformar os valores em porcentagem do maior valor possivel na rede, o que depende do niimero
de atores.
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TABELA 2

Participacdo e centralidade na CDEICS (2011-2014)

(Em %)
Organizacdo Participacao Centralidade de grau Centralidade de proximidade Centralidade de intermediacéo
MDIC 38,6 30,1 36,2 22,7
CNC 26,3 29,2 37,0 18,1
CNI 26,3 24,2 34,2 11,6
Ministério da Fazenda 22,8 19,1 35,6 13,4
Banco Central do Brasil 211 8,9 31,9 1,3
Ministério da Justica 14,0 14,4 32,8 7.3
Ccut 12,3 16,1 32,2 1,4
Ministério Publico Federal 10,5 12,3 34,9 17,7

Fonte: Camara dos Deputados.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: As medidas de centralidade estéo padronizadas.

TABELA 3

Participacdo e centralidade na CAPADR (2011-2014)

(Em %)
Organizacdo Participagdo  Centralidade de grau  Centralidade de proximidade ~ Centralidade de intermediacdo
Mapa 67,9 59,2 41,7 41,9
CNA 33,0 36,6 351 16,0
Embrapa 24,1 26,7 32,5 8,9
Ministério do Desenvolvimento Agrario 23,2 20,7 32,8 6,0
CONTAG 15,2 20,9 32,0 4,2
0CB 12,5 18,7 31,7 5.1
Ministério da Fazenda 11,6 17,9 30,5 2,5
Conab 11,6 16,0 30,2 2,7
Ministério do Meio Ambiente 11,6 14,9 30,2 3,8
Ibama 10,7 12,7 29,8 2,7

Fonte: Camara dos Deputados.
Elaboragdo dos autores.
Obs.: 1. As medidas de centralidade foram padronizadas.
2. Embrapa — Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria; OCB — Organizacdo das Cooperativas do Brasil; Conab — Companhia Nacional
de Abastecimento; Ibama — Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis.

As entidades representantes da industria (CNI), do comércio (CNC) e da agricultura (CNA) foram
os participantes nao governamentais mais centrais. Elas superaram em muito, por exemplo, as organizagoes
que representam os trabalhadores da industria (CUT) e da agricultura (CONTAG). A centralidade das
organizagoes empresariais rivalizou apenas com a do ministério setorial (MDIC e Mapa). Também ¢ digno de
nota que, somente na CAPADR, um 6rgio essencialmente técnico, a Embrapa, teve centralidade relevante.

A figura 3 permite comparar com mais clareza as duas comissoes em termos da distribuigio de cada
medida de centralidade entre o governo (ministério setorial), as confedera¢des empresariais e o principal
sindicato de trabalhadores. A CAPADR se diferencia da CDEICS por conferir ao governo muito mais
centralidade de grau e de intermediagio, e s empresas um pouco mais de centralidade de grau. As comissoes
nao diferem em termos da distribuigao da centralidade de proximidade entre aqueles trés atores.
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FIGURA 3
Centralidade da participacdo de empresas, trabalhadores e do governo em audiéncias publicas, por

comissao e tipo de ator
3A — Centralidade de grau

Governo

Trabalhadores Empresas
CDEICS = CAPADR
3B — Centralidade de proximidade
Governo
Trabalhadores Empresas
CDEICS = CAPADR
3C — Centralidade de intermediacdo
Governo
Trabalhadores Empresas

CDEICS e CAPADR

Fonte: Camara dos Deputados.
Elaboracéo dos autores.
Obs.: 1. A unidade de medida dos eixos é porcentagem (0%, 100%).
2. Na CDEICS, governo = MDIC; empresas = média de CNI e CNC; e trabalhadores = CUT. Na CAPADR, governo = Mapa; empresas = CNA;

e trabalhadores = CONTAG.
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Em suma, a andlise da participa¢io nas audiéncias ptblicas revelou que os grupos de interesse
empresariais tém posicao privilegiada tanto na CDEICS como na CAPADR, rivalizando apenas com
o ministério setorial. Além de a participa¢io desses grupos nas audiéncias ser relativamente elevada,
eles tém centralidade muito mais alta que outros grupos nao governamentais, particularmente os
sindicatos de trabalhadores.

5 CONCLUSAQ

A evidéncia descritiva apresentada neste trabalho sugere que houve significativa atuagao politica do
empresariado em duas importantes comissdes permanentes da Cimara dos Deputados, a CDEICS e
a CAPADR, na legislatura 2011-2014. Ambas foram compostas majoritariamente por deputados que
receberam doagoes de campanha de empresas potencialmente afetadas pelas suas decisoes, embora
apenas a CAPADR tenha apresentado um perfil de financiamento sistematicamente diferente do
plendrio. Além disso, em ambas as comissoes grupos de interesse empresariais tiveram uma participagio
central nas audiéncias ptblicas, superando em muito a dos trabalhadores e rivalizando apenas com
a do governo. Esses achados sao indicios de que empresas gozam de influéncia naquelas comissoes.

Os préximos passos da pesquisa consistirdo em estender a andlise a outras comissdes permanentes
e avaliar em que medida o financiamento de campanhas e a participagio nas audiéncias ptblicas
contribuem para que empresas influenciem decisdes no 4mbito das comissoes.
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1 INTRODUCAO

O efeito das doagdes eleitorais oriundas de empresas sobre o comportamento dos politicos é uma
questdo central das democracias. A maior parte dos estudos sobre o caso brasileiro analisa supostos
quid pro quos que envolvem beneficios nao legislativos, como contratos com o governo e créditos de
bancos publicos. Os poucos estudos que focam a esfera legislativa avaliam o impacto do financiamento
empresarial de campanha sobre o voto dos congressistas em plendrio. Em ambos os casos, os resultados
empiricos sao mistos.’

Neste texto, apresentamos resumidamente os resultados de uma andlise estatistica multivariada
da relagao entre o financiamento eleitoral e a proposi¢ao de leis. Mais especificamente, testamos se
a frequéncia com que os deputados federais da legislatura 2011-2014 apresentaram proposicoes de
interesse do setor industrial teve relagio com o volume das doa¢oes de campanha recebidas desse
setor. Para tanto, fazemos uso de dados originais sobre o posicionamento da Confederagao Nacional
da Industria (CNI) a respeito de 1.433 proposi¢oes parlamentares.

Nossa andlise revela uma forte relagio positiva entre o volume de doagdes da industria e a
quantidade de proposi¢des convergentes para os interesses do setor, mas nenhuma associagio entre o
volume de doagbes e o niimero de proposicoes divergentes. Ou seja, a evidéncia correlacional sugere
que os deputados mais financiados pela industria propéem mais projetos que agradam determinado
segmento, mas que eles nao diferem dos demais na apresentagao de projetos que desagradam o setor.

2 FINANCIAMENTO ELEITORAL E COMPORTAMENTO PARLAMENTAR

O efeito do financiamento eleitoral sobre o comportamento parlamentar é objeto de extensa literatura
cientifica internacional, sendo o aspecto mais estudado a forma como votam os parlamentares
em projetos de interesse dos financiadores. Os achados empiricos sao mistos, com a maior parte
dos estudos nao encontrando evidéncia de que o financiamento influencia de maneira relevante o
voto no plendrio (Ansolabehere, Figueiredo e Snyder Junior, 2003, p. 114). No entanto, com base
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em uma meta-andlise desses estudos, Stratmann (2005) concluiu que, em geral, doagoes de campanha
influenciam o voto parlamentar em favor do financiador.

Sao poucos os estudos sobre a influéncia do dinheiro no comportamento dos congressistas
brasileiros. Entre os que avaliam o impacto do financiamento de campanha sobre as votagoes em
plendrio, destaca-se a andlise de Santos ez 4/. (2015) a respeito da relagao entre doagoes da industria
e votos dos deputados em matérias de interesse do setor. Embora nao tenham encontrado o suposto
efeito setorial, os autores constataram uma relacio positiva e significativa entre doa¢oes empresariais
como um todo e votos favordveis ao setor industrial.

Existem também avaliages incipientes do efeito do financiamento de campanha empresarial
sobre a proposi¢ao de leis. Cruz (2015) e Carvalho (2017) analisam os casos dos setores rural e da
satde, respectivamente. Nenhuma das anilises, contudo, encontra uma relagao sistemdtica entre o
peso das doagoes do setor na receita de campanha dos deputados e a quantidade de proposicoes de
interesse do setor apresentadas por eles. E provavel que esses achados nulos se devam ao fato de os
autores nao distinguirem entre proposi¢des favordveis e desfavordveis ao setor. A falta dessa distingao
tende a subestimar o eventual efeito (positivo) do financiamento empresarial, contanto que também
exista um contingente relevante de parlamentares que apresentem proposicdes desfavordveis e que,
em razao desse comportamento (esperado), nao tenham recebido doagées do setor.

Além disso, é necessdrio considerar o risco inverso, de superestimar o efeito direto do
financiamento eleitoral sobre a proposicio de leis favordveis ao financiador. Existem basicamente
dois mecanismos por meio dos quais doa¢oes de campanha podem afetar decisoes legislativas.
O primeiro ¢ ajudando a eleger candidatos que, uma vez eleitos, estardo naturalmente inclinados
a tomar decisoes mais convergentes para a preferéncia do doador. O outro ¢ obtendo o apoio de
candidatos menos alinhados, no sentido de trocar doagoes de campanha por decisoes legislativas mais
favordveis. No primeiro caso, a influéncia do financiamento eleitoral é apenas indireta, via ampliacio
da representacio dos interesses do financiador; no segundo, ela é direta, pois muda o comportamento
do parlamentar. Assim, para que o efeito direto do financiamento nio seja inflado pelo indireto, é
necessdrio que seja controlado pelo alinhamento entre as preferéncias do financiador e do deputado.

Como explicaremos a seguir, resolvemos o problema de subestimacao identificando as
proposi¢oes convergentes e divergentes do interesse do financiador, procurando reduzir o risco
de superestimacio do efeito direto do financiamento incluindo controles para o alinhamento das
preferéncias do financiador e do deputado.

3 DADOS E METODOS

Fazemos uso de dados originais sobre o posicionamento da inddstria a respeito de matérias legislativas.
A CNI, entidade representante dos interesses industriais, classificou 1.433 proposi¢oes dos deputados
federais da legislatura 2011-2014 como relevantes para o setor, separando-as em convergentes (28%
do total) e divergentes de seus interesses.® Esse conjunto de proposicoes é composto quase inteiramente
por projetos de lei ordindria (87%).

6. As classificacdes foram extraidas do Legisdata, sistema de informacdes legislativas mantido pela CNI. A classificacdo das proposicdes é
feita pelo corpo técnico da entidade, conforme descricdo apresentada em Mancuso (2007, p. 87-91). Somos muito gratos pela permisséo de
acesso ao sistema.
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O gréfico 1 mostra os histogramas das quantidades de proposi¢coes convergentes (grafico 1A)
e divergentes (grifico 1B) apresentadas pelos 671 deputados (513 titulares e 158 suplentes) que
exerceram mandato naquela legislatura. Claramente, o primeiro tipo apresenta uma distribuicio
mais concentrada em zero e nos valores proximos, revelando que a proposi¢io de matérias favordveis
a industria é menos intensa que a de matérias desfavordveis. Em média, os deputados apresentaram
0,6 proposi¢ao convergente e 1,5 divergente. A mediana de cada tipo é, respectivamente, O e 1, e as
quantidades mdximas, 26 e 39.

GRAFICO 1

Camara dos Deputados: distribuicdo da quantidade de proposicoes de interesse da industria, por natureza
do contetido (2011-2014)
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Fonte: Camara dos Deputados e CNI.
Elaboracéo dos autores.

A varidvel independente de interesse — o financiamento recebido da industria — consiste no
valor total das doagoes de campanha que o deputado recebeu de empresas do setor nas elei¢coes de
2010. Por setor industrial entendemos as indstrias extrativas, de transformacao e de construcio —
ou seja, as atividades B, C e F da Classificacao Nacional de Atividades Econémicas (CNAE).
Identificamos a CNAE dos doadores cruzando os dados das prestagoes de contas dos candidatos ao
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) com os dados da Relagiao Anual de Informagoes Sociais (RAIS),
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relativos aos estabelecimentos.” Consideramos apenas as doagoes diretas por empresas para os
deputados, isto é, sem a mediagao de partidos nem comités.

Para avaliar se o financiamento eleitoral da indistria aumenta ou diminui a apresentacio de
proposi¢oes convergentes ou divergentes do interesse do setor, estimam-se regressoes binomiais
negativas, mais apropriadas para dados de contagem.®

Na anilise, alguns controles potencialmente relevantes foram levados em conta, especialmente
o alinhamento entre as preferéncias do deputado e da inddstria, mensurado por meio da ideologia
e do perfil ocupacional do parlamentar. O uso dessas medidas proxy justifica-se com base nestas
premissas (comumente aceitas): parlamentares de esquerda sao menos alinhados com os interesses
empresariais, e parlamentares que exercem atividade de natureza empresarial sdo mais alinhados.

Procuramos capturar o perfil ideoldgico dos deputados por meio de duas varidveis indicadoras:
i) filiados a partido de centro; e i) filiados a partido de direita (os de esquerda sdo a categoria de
referéncia).” Com respeito & ocupacio, criou-se um indicador de deputados empresarios, considerando
como tal os que declararam a4 Cimara dos Deputados ou a Justica Eleitoral exercer pelo menos uma
das seguintes ocupagdes: empresdrio, administrador, consultor de empresas, produtor ou comerciante.

Além disso, o efeito do financiamento eleitoral foi controlado por outras quatro caracteristicas
dos deputados, quais sejam: 7) o peso da industria na sua base eleitoral; 77) se pertenceu a comissao
parlamentar que trata de assuntos de interesse da industria; 7i7) se fez parte da coalizao de governo;
e iv) o tempo (em anos) durante o qual exerceu o mandato na legislatura.

Tal como Cruz (2015), entendeu-se que o incentivo do deputado para propor uma legislagao
de interesse de um setor empresarial aumenta com o peso econdmico do setor na sua base eleitoral.
Esse peso é medido como a média da porcentagem de empregos formais do setor nos municipios em
que o deputado recebeu votos, ponderada pela propor¢io dos votos de cada municipio na votagio
total do deputado.'® Assim, valores maiores da varidvel peso econémico do setor expressam maior
importincia da inddstria na base eleitoral do deputado e, por conseguinte, maior incentivo para
legislar sobre o setor.

Levou-se em conta também a possibilidade de que tanto membros da comissao incumbida de
examinar matérias de interesse da industria (Comissio de Desenvolvimento Econémico, Inddstria,
Comércio e Servigos — CDEICS) como membros da coalizio de governo tenham mais incentivos para
apresentar proposi¢oes de interesse do setor. Os primeiros porque, supostamente, tém mais interesse
em assuntos relativos a industria; os segundos porque, a principio, suas iniciativas (em geral) tém mais
chance de ser aprovadas. Deputados que ocuparam alguma posicio (inclusive supléncia) na comissao, em
pelo menos um ano da legislatura, foram classificados como membros da CDEICS. Consideramos

7. Agradecemos a Aguinaldo Maciente, do Ipea, por preparar a RAIS de estabelecimentos.

8. Ambas as contagens apresentam sobredisperséo, o que torna inadequado o modelo Poisson.

9. Foram utilizadas as estimativas da localizacdo dos partidos no eixo esquerda-direita, de Zucco e Lauderdale (2011), submetidas a uma anélise
de clusters, que gerou os seguintes grupamentos: Partido Comunista do Brasil (PCdoB), Partido Socialista Brasileiro (PSB), Partido Socialismo
e Liberdade (PSOL) e Partido dos Trabalhadores (PT) (esquerda); Partido Democratico Trabalhista (PDT), Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB), Partido Popular Socialista (PPS), Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) e Partido Verde (PV) (centro); e Democratas (DEM),
Partido Progressista (PP), Partido da Republica (PR) e Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) (direita). N&o foi possivel classificar 59 deputados porque
néo ha estimativas para os seus partidos.

10. Os dados eleitorais e os de emprego sdo, respectivamente, do TSE e da RAIS.
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membros da coalizao de governo os filiados aos partidos que ocuparam algum ministério durante a
primeira presidéncia de Dilma Rousseff."!

No entanto, os efeitos dessas trés varidveis de controle sobre o contetido das proposicoes, se
convergente ou divergente do interesse da inddstria, nio sao claros de antemao. Um deputado em
cuja base eleitoral a industria tenha peso elevado pode entender que, legislando favoravelmente ao
setor, contribuird para preservar ou ampliar empregos e, assim, serd recompensado pelos eleitores.

Alternativamente, ele pode acreditar que, legislando contra o setor (por exemplo, em questoes
trabalhistas, ambientais ou de defesa do consumidor), serd recompensado eleitoralmente por defender
interesses sociais e difusos — nos casos de pertencimento a CDEICS ou a coalizao de governo, porque
ambos os grupos podem incluir tanto deputados alinhados com os interesses da industria como os
nao alinhados.

Por fim, a inclusio do tempo (em anos) de exercicio do mandato justifica-se por licencas do
mandato e exercicio de supléncias. Naturalmente, deputados com mais tempo tém mais oportunidade
de apresentar proposicoes, razio pela qual se espera uma relagao positiva entre essas varidveis,
independentemente do contetdo da proposicio (se convergente ou divergente).

A tabela 1 apresenta as estatisticas descritivas usuais das varidveis independentes, com base nos
568 deputados para os quais foi possivel obter informagao sobre todas as varidveis.

TABELA 1

Descritivas das variaveis independentes
Variavel Média Desvio-padréo Minimo Maximo
Doacdo do setor (R$ 1 mil) 280,9 394,3 0 2.913,2
Peso na base (%) 20,4 8,0 5,7 53,4
Centro' 0,44 0,50 0 1
Direita’ 0,32 0,47 0 1
Empresario’ 0,33 0,47 0 1
CDEICS! 0,10 0,29 0 1
Governista' 0,66 0,48 0 1
Anos de mandato 3,00 1,39 0,02 4,0

Fonte: Camara dos Deputados, RAIS, TSE e Zucco e Lauderdale (2011).

Elaboracéo dos autores.

Nota: " Variavel binéria.

Obs.: N =568 (nlimero de deputados para os quais as informacdes da tabela estdo disponiveis).

4 RESULTADOS

Para cada conjunto de matérias de interesse da industria, convergentes e divergentes, estimamos trés
modelos para avaliar a relagio entre o financiamento eleitoral e a quantidade proposta.

O primeiro inclui como varidveis independentes apenas as doagdes do setor e o tempo de mandato.
O segundo acrescenta os controles para o alinhamento das preferéncias, isto ¢, as trés varidveis que

11. Os partidos da coalizao ao longo de todo o mandato foram: PCdoB, PDT, PMDB, PP, PR e PT. O Partido Republicano Brasileiro (PRB) aderiu & base no
comeco de 2012, e 0 PSB saiu da base no final de 2013. Como o banco de dados possui apenas uma linha por deputado, ndo consideramos esses partidos.
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indicam, respectivamente, deputados de centro, de direita e empresdrios. Por fim, o terceiro modelo
acrescenta os demais controles: peso do setor na base, e pertencimento 8 CDEICS e a coalizao de governo.

O grifico 2 ilustra o efeito estimado do financiamento eleitoral da industria, nas proposicoes
convergentes (grafico 2A) e nas divergentes (grafico 2B), em cada um dos modelos. A evidéncia
correlacional sugere um forte efeito positivo do financiamento sobre a quantidade de proposicoes
convergentes, robusto as trés especificagoes.

GRAFICO 2
Efeito do financiamento eleitoral da industria sobre as quantidades de proposicdes convergentes e
divergentes do setor, por modelo
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Fonte: Camara dos Deputados, CNI, RAIS, TSE, e Zucco e Lauderdale (2011).

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Os valores expressam a mudanca percentual na variavel dependente resultante do aumento de um desvio-padrdo no financiamento. As
barras de erro sdo o intervalo de confianca de 95%.

Com confianga estatistica superior a 99%, estima-se que o aumento de um desvio-padrio nas
doagdes do setor (R$ 394,3 mil) tenha correspondido a um aumento médio de 35% na quantidade
de proposigoes convergentes (modelo 3), o que é muito substancial. Em contrapartida, a evidéncia
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nao mostra uma relago sistemdtica entre o financiamento eleitoral da industria e a apresentagao de
proposigoes divergentes aos interesses do setor.

O fato de o efeito estimado do financiamento eleitoral sobre as proposi¢coes convergentes nao
apresentar diferenca significativa entre os modelos 1 e 2 — ou seja, sem e com os controles para o
alinhamento de preferéncias — é mais consistente com a hipétese de que o mecanismo causal do
financiamento ¢ a obten¢io de apoio legislativo.

Caso o mecanismo fosse exclusivamente a ampliagao da representacao dos interesses do setor,
e supondo que nossos controles sejam suficientes para capturar esse aspecto, o efeito estimado do
financiamento, entio, deveria desvanecer no modelo 2.

Em contrapartida, o achado nulo a respeito das proposicoes divergentes pode ser interpretado
como um indicio de que, embora as doa¢oes da inddstria tenham incentivado a apresentagao
de proposicoes favordveis ao setor, nao foram suficientes para desestimular a apresenta¢io de
proposigoes desfavordveis.

Com relagio as demais varidveis de controle, exceto pelo pertencimento a coalizao de governo,
todas as demais apresentam correlagio com a quantidade de proposi¢oes convergentes. De fato, o
modelo 3, que inclui todas as varidveis, é o que se ajusta melhor aos dados, explicando quase um
quarto da varidncia.

O grifico 3 ilustra os efeitos estimados das varidveis de controle nesse modelo, exceto pelo
tempo de mandato, por nio ser relevante do ponto de vista tedrico (embora seja positivamente
correlacionado com as quantidades de proposicoes convergentes e divergentes).

Com confianga muito elevada (superior a 99%), estima-se que, a0 aumento de um desvio-padrao
no peso da inddstria na base eleitoral do deputado, tenha correspondido um aumento médio de 33,5%
na quantidade de proposi¢des convergentes (grafico 3A). Com mesmo nivel de confianga, estima-se
que deputados empresdrios tenham apresentado, em média, 72% mais proposi¢des convergentes.
Com confianga moderada (de 95%), a evidéncia permite concluir que tanto deputados de centro
como de direita apresentaram, em média, quase o dobro de proposigoes convergentes, relativamente
aos de esquerda. Também com confianga moderada, o mesmo se conclui a respeito de deputados

que foram membros da CDEICS.

Como pode ser visto no gréfico 3B, a evidéncia nio mostra uma relagio sistemdtica entre qualquer
uma dessas varidveis e a quantidade de proposicoes divergentes. A tinica varidvel para a qual hd algum
indicio de relagao é o pertencimento a8 CDEICS, cuja estimativa de efeito tem magnitude elevada
(43,5%), mas nao chega a alcangar niveis convencionais de significAncia estatistica (p-valor = 0,120).

Em suma, a evidéncia correlacional sugere que os deputados federais mais propensos a
legislar em beneficio da industria tém o seguinte perfil: recebem mais doagées de campanha do
setor; tém base eleitoral com presenga econdémica mais forte do setor; sdo de centro ou de direita;
sao empresarios; e atuam na CDEICS.
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GRAFICO 3
Efeitos sobre as quantidades de proposicoes convergentes e divergentes da industria,
por variavel independente
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Fonte: Camara dos Deputados, CNI, RAIS, TSE e Zucco e Lauderdale (2011).

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Os valores expressam a mudanca percentual na variavel dependente resultante do aumento de um desvio-padrdo no peso na base e, nos
casos das variaveis binarias, de uma unidade. As barras de erro sdo o intervalo de confianca de 95%.

5 CONCLUSAQ

Embora nossa anilise ndo seja suficiente para estabelecer causalidade, os resultados nos parecem
robustos o bastante para autorizar a conclusao de que o financiamento eleitoral da inddstria esteve
positivamente correlacionado com a apresentagio de proposi¢cdes convergentes para os interesses do
setor na legislatura 2011-2014. Esse achado é consistente com a caracterizagio de Stratmann (2005)
a respeito da literatura empirica sobre o financiamento de campanha, especificamente que esse fator
tem efeito sobre o comportamento parlamentar.
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Em contrapartida, os resultados da andlise nao mostram relacio entre o financiamento eleitoral
da industria e a apresentacio de proposicoes divergentes dos interesses do setor. Pode-se conjeturar
que os deputados mais financiados pelo setor procuram manter um pé em cada canoa: apresentam
mais propostas favordveis aos seus patrocinadores, mas nio se furtam a também apresentar propostas
desfavordveis, possivelmente com o propdsito de conquistar o apoio de segmentos sociais eleitoralmente
relevantes, tais como trabalhadores e consumidores. Essa hipdtese explicativa merece ser testada em
estudos futuros.

Em resumo, parece-nos que os deputados financiados pela industria apresentam um mix de
projetos que lhes permite alcangar um equilibrio delicado, em que se busca conciliar os interesses
particulares das empresas que ajudaram suas campanhas (e podem voltar a fazé-lo no futuro) com
outros interesses, provavelmente dos eleitores.
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Secao ll

A reforma eleitoral de 2015 e suas (provaveis) implicacoes






O ConGResso E A REFORMA ELEITORAL DE 2015

Cintia Pinheiro Ribeiro de Souza'

1 INTRODUCAO

Em setembro de 2015, o Supremo Tribunal Federal (STF) declarou inconstitucionais as doagoes
de pessoas juridicas (em geral, empresas) para candidatos e partidos politicos. Essa foi mais uma de
vdrias interpretagdes da legislagio eleitoral promovidas pelo Judicidrio desde o inicio dos anos 2000,
e que alteraram drasticamente as condig¢oes da disputa politico-partiddria (Ferraz Junior, 2008;

Lopes, 2015).

A parte as questoes juridicas, uma justificativa frequente para as intervengoes do Judicidrio é
que os congressistas supostamente nao tém interesse ou sao incapazes de formar maioria para aprovar
reformas politicas, mesmo quando elas sdo demandadas pela sociedade. No caso particular da reforma
de 2015, o fato é que a decisao do STF ocorreu em meio a forte suspeigao da sociedade em relagio
ao grande volume de dinheiro de empresas nas campanhas eleitorais e ao incomodo generalizado
com escandalos de corrupcio e de favorecimento de doadores.

Este artigo apresenta, de forma resumida, uma andlise descritiva das propostas legislativas de
revisao do financiamento eleitoral e do posicionamento dos partidos parlamentares a respeito de
modelos alternativos de financiamento. O propdsito da andlise é langar luz sobre como o Congresso
se comportou no processo de regulagio do financiamento eleitoral.

2 HISTORICO

Doagoes de empresas jd haviam sido proibidas pela Lei Organica dos Partidos Politicos — Lei n° 4.740,
de 1965. No comego dos anos 1990, entretanto, as comissoes parlamentares de inquérito que investigaram
os escAndalos do “esquema PC Farias” e dos “andes do orcamento” trouxeram a luz a ineficicia daquela
proibi¢ao, o que contribuiu para que fosse revista.

Na lei que estabeleceu as normas para as eleicoes de 1994 (Lei n° 8.713, de 1993), os congressistas
permitiram doagoes de empresas para campanhas, dentro de certos limites e sob a condicio de
serem devidamente reportadas a Justiga Eleitoral. Posteriormente, avangou-se na dire¢ao de maior
transparéncia das doagoes, especialmente com a aprovacio da Lei dos Partidos (Lei n° 9.096),
em 1995; da lei que estabeleceu as normas para as elei¢des de 1998 (Lei n® 9.504), em 1997; e da
introdugdo do formato eletrdnico na prestacio de contas, a partir de 2002. Essa regulamentacio,
contudo, nio se mostrou suficiente para impedir abusos.

Nas duas elei¢oes nacionais que se seguiram, em 2006 e 2010, o volume total das doagoes de
empresas cresceu vertiginosamente, multiplicando-se por trés, em valores constantes (Santos, 2016, p. 46).
Na eleigao de 2014, representou 85% do total das doagoes de campanha, considerando todos os cargos
em disputa (op. cit., p. 48). Nesse cendrio, passaram a chamar atengio o encarecimento das campanhas, a
disparidade na arrecadacio dos candidatos e a concentragio de doadores. Por fim, escAndalos de corrupgao

1. Cientista politica. E-mail: <cprsouza@gmail.com>.
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e de favorecimento indevido de empresas doadoras passaram a causar incomodo na sociedade em geral

(Tatagiba e Galvao, 2019).
Em setembro de 2011, a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), apoiada por organizagoes

da sociedade civil, ajuizou a Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 4.650, para contestar,
entre outras coisas, a legalidade das doa¢oes de empresas (mais amplamente, pessoas juridicas) para
campanhas eleitorais e partidos politicos. Segundo a agao, o financiamento de campanhas por empresas
viola principios fundamentais da Constitui¢ao — por exemplo, a isonomia e a proporcionalidade — e
produz duas consequéncias indesejadas: dependéncia da politica em relagio ao poder econdmico
e desigualdade de participagio entre doadores.

Quando se iniciou a votagao da ADI no STE, em dezembro de 2013, a conjuntura era de forte
insatisfagio popular com a politica em geral, manifesta na forma de uma onda de grandes protestos
de rua, seis meses antes. Em resposta aos movimentos, a presidente Dilma Rousseff chegou a se
pronunciar em rede nacional, propondo a realizagio de uma constituinte sobre reforma politica,
inclusive defendendo mudancas no modelo de financiamento eleitoral, o que nao se concretizou.

Em abril de 2014, seis dos onze ministros da Corte jd haviam pronunciado voto em favor da
agao. Nesse momento, porém, o ministro Gilmar Mendes pediu vista do processo, suspendendo
o julgamento. Somente dezessete meses depois, em setembro de 2015, retomou-se a deliberagio,
com uma maioria finalmente acolhendo a ADI n° 4.650 e, por conseguinte, proibindo doagées de
empresas para campanhas eleitorais e partidos politicos.

3 AS INICIATIVAS LEGISLATIVAS

Desde a lei que regulou as eleicoes de 1998 até a decisao do STE submeteram-se ao Congresso
47 proposicoes que estabeleciam restrigao relevante as doagoes eleitorais de empresas (apéndice).
Pouco mais de um tergo (dezessete) delas propunha inclusive o banimento de todas as doagoes
privadas, determinando que apenas recursos publicos fossem usados para financiar campanhas e
partidos. Nos doze meses seguintes aquela decisao (quando se concluiu a pesquisa), nio se apresentou
uma nova proposta para modificar o financiamento eleitoral.

Com relagdo a autoria, dois tergos (trinta) das proposi¢des partiram exclusivamente de
parlamentares de legendas de esquerda, sendo quase metade (catorze) deste subconjunto de membros
do Partido dos Trabalhadores (PT). As demais iniciativas se dividiram entre autoradas exclusivamente
por congressistas de partidos de centro ou direita (sete) e coautoradas por membros de partidos de
diferentes campos ideoldgicos, incluindo as originadas de comissoes parlamentares e do Executivo
(dez). A forte prevaléncia de iniciativas da esquerda é consistente com a ideia de que esse grupo
tem menor capacidade de arrecadagao de recursos de empresas, provavelmente em razio do menor
alinhamento dos seus interesses com os do empresariado (Samuels, 2006). E importante ressaltar que,
mesmo depois de chegarem ao governo e, assim, aumentarem consideravelmente sua capacidade de
arrecadagio, os partidos de esquerda permaneceram fiéis a ideia de que o financiamento empresarial
de campanhas deveria ser limitado.

O grifico 1 ilustra a distribui¢io das proposicoes por ano de apresentagio no Congresso,
divididas entre as que propunham financiamento publico exclusivo (FPE) e as que defendiam outro
modelo de proibicio de doagdes de pessoas juridicas (PDP]), parcial ou total. Chama a atengao que,
nos quatro anos entre o ajuizamento e a conclusio do julgamento da ADI n°® 4.650 (2012-2015),
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apresentaram-se mais proposi¢des que nos catorze anos anteriores: as respectivas médias anuais foram
6,3 ¢ 1,6. Os picos observados em 2013 e 2015 provavelmente estao associados, respectivamente,
as manifestacoes de rua e a janela de oportunidade propiciada pela interrupgio do julgamento da
agao, quando se consolidou a expectativa de que doagoes de empresas seriam proibidas. Também
¢ notdvel que o FPE estivesse muito presente no debate dos congressistas antes do ajuizamento da
ADI, apés o qual foi praticamente deixado de lado, passando a predominar alternativas de proibigao
parcial ou total de doagoes de empresas.

GRAFICO 1
Numero de proposicoes legislativas sobre o financiamento de campanhas, por contetudo e ano de
apresentacao (1998-2015)
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Fonte: Camara dos Deputados e Senado.
Elaboracdo da autora.

Nenhuma das 47 propostas de reforma do modelo de financiamento de campanhas foi convertida
em lei. Antes do ajuizamento da ADI n° 4.650, apenas uma — o Projeto de Lei do Senado (PLS)
n°353/1999 — das 22 propostas apresentadas chegou a ser aprovada em uma das Casas (o Senado, em
2001), sendo posteriormente rejeitada pela outra. Apds o ajuizamento, apenas uma proposi¢ao — o
Projeto de Lei da Camara (PLC) n°75/2015 — foi aprovada por ambas as Casas, mas a parte relativa
ao financiamento foi vetada, e o veto foi mantido pelo Congresso. Em realidade, a grande maioria
das proposi¢des nio chegou a ocupar posicio de destaque na agenda legislativa.

4 O DEBATE NO CONGRESSO

Ao longo de 2015 e antes da conclusio do julgamento da ADI n° 4.650, o tema do financiamento
de campanhas ganhou destaque na pauta legislativa. Aparentemente, havia a expectativa de aprovar
um texto que pudesse se contrapor a decisdo (esperada) do STF de proibir totalmente doagoes de
empresas €, assim, motivar os ministros a reverem seus votos.

Em junho, o tema foi votado primeiramente no plendrio da Camara dos Deputados,
na forma de quatro emendas constitucionais (ECs) aglutinativas 2 Proposta de Emenda a

2. 0 contetdo e o histérico da tramitagdo dos projetos podem ser acessados pelos portais de pesquisa da Camara e do Senado, disponiveis,
respectivamente, em: <www.camara.leg.br/busca-portal/proposicoes/pesquisa-simplificada> e <www25.senado.leg.br/web/atividade/materias>.
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Constituigao (PEC) n° 182/2007,° que propunham: constitucionalizar as regras entao vigentes,
que permitiam doagoes de pessoas juridicas e fisicas para candidatos e partidos (EC n® 22);
proibir doagoes de pessoas juridicas para candidatos ou partidos (EC n° 10); proibir toda
doagao privada, estabelecendo o FPE (EC n° 32); e proibir doag¢oes de pessoas juridicas para
candidatos, mas nao para partidos (EC n® 28). Ressalte-se que a EC n® 28 deixava uma brecha
para que candidatos recebessem doagdes de empresas indiretamente, por meio de seus partidos.

O gréfico 2 ilustra as distribui¢oes dos encaminhamentos dos lideres partiddrios e dos votos dos
deputados, por campo ideoldgico, na votagao de primeiro turno de cada uma das quatro emendas.
No que diz respeito ao encaminhamento, ¢ nitida a diferenca entre os dois campos ideoldgicos:
quase toda a esquerda encaminhou contrariamente as ECs n® 22 e 28, que preservavam as doagoes
de empresas, enquanto quase todo o centro e toda a direita encaminharam favoravelmente.
Em contrapartida, o centro e a direita encaminharam contrariamente as ECs n® 10 e 32, que
proibiam doagbdes de pessoas juridicas, enquanto a esquerda apoiou a primeira, mas se dividiu em
relacio a segunda, que propunha o FPE. Com pequenas diferencas, as votagdes em cada campo
ideoldgico seguiram os encaminhamentos.

Em geral, os encaminhamentos foram coerentes com as posi¢des até entao defendidas
pelos dois campos ideolégicos, os quais, por sua vez, estdao associadas ao fato de os candidatos
eleitos de centro e de direita receberem relativamente mais doagoes de empresas e os de esquerda,
mais doagdes de pessoas fisicas. Na elei¢ao de 2014 para deputado federal, a média da parcela
de recursos provenientes de pessoas juridicas na receita dos candidatos eleitos pelos principais
partidos parlamentares de centro e de direita foi de 66,1%, enquanto a média entre os eleitos pelos
principais partidos de esquerda foi de 54,6%.* Mesmo sendo pequena, a diferenca ¢é relevante
quando se considera que a esquerda controlava o Executivo, ou seja, que ocupava uma posi¢ao
privilegiada para impulsionar sua arrecadagao entre empresas. Em contrapartida, as médias da
parcela de recursos provenientes de doagdes de pessoas fisicas menores que R$ 50 mil naqueles
dois campos ideoldgicos foram, respectivamente, 9,8% e 25,6%.

Apenas a EC n° 28, que propunha o financiamento de pessoas juridicas para partidos, mas nio
para candidatos, conseguiu os votos favordveis de pelo menos trés quintos (60%) dos deputados, a
maioria minima necessdria para emendas a Constitui¢do. A Gnica outra emenda que chegou perto
de ser aprovada foi a EC n® 22, que constitucionalizava o status guo, com 51,5% de votos favordveis
dos deputados. O FPE (EC n° 32) foi a proposta que recebeu menos votos favoriveis (10,9%).
Nem mesmo a esquerda a apoiou majoritariamente.

Em seguida a votacdo de primeiro turno da PEC n°® 182/2007, e ainda em julho, os deputados
apreciaram o Projeto de Lei (PL) n°® 5.735/2013 no plendrio, ao qual aprovaram, em votagio
simbdlica, uma subemenda substitutiva que modificava o financiamento de campanhas, na forma
do que fora aprovado na PEC. Ambas as proposi¢oes foram encaminhadas ao Senado, contendo o
mesmo modelo de financiamento eleitoral, qual seja, PDP] a candidatos, mas nio a partidos.

3. A PEC era originada do Senado, onde havia recebido o nimero 23/2007, e ndo tinha como objetivo original alterar o modelo de financiamento
de campanhas.

4. NUmeros calculados pela autora a partir de dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/eleicoes/
eleicoes-anteriores/eleicoes-2014/prestacao-de-contas-eleicoes-2014/prestacao-de-contas>.
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GRAFICO 2

Distribuicao dos encaminhamentos das liderancas e dos votos dos deputados em emendas sobre o
financiamento de campanhas, por emenda e campo ideoldgico’
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2D — EC n° 28: proibe doages de pessoas juridicas para candidatos, mas ndo para partidos
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Fonte: Camara dos Deputados.

Elaboracdo da autora.

Nota: ! Plenério da Camara dos Deputados, PEC n¢ 182/2007, primeiro turno.

Obs.: A esquerda é constituida por: Partido Socialismo e Liberdade (PSOL); Partido Comunista do Brasil (PCdoB); PT; Partido Socialista Brasileiro
(PSB); Partido Democrético Trabalhista (PDT); Partido Popular Socialista (PPS); e Partido Verde (PV). O centro e a direita sdo constituidos por:
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB); bloco Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), Partido Progressista (PP), Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB) e outros; Partido Social Democratico (PSD); Partido da Republica (PR); Solidariedade (SDD); Partido Republicano
da Ordem Social (PROS); bloco Partido Republicano Brasileiro (PRB), Partido Trabalhista Nacional (PTN) e outros; e Democratas (DEM). Os
neutros se abstiveram ou liberaram a bancada.

O Senado funcionou como uma barreira a pretensio da maioria dos deputados de constitucionalizar
um modelo de financiamento mais préximo do status quo, e também de permitir a regulamentagao
por meio de lei infraconstitucional. Contudo, como cabia a Cimara a palavra final sobre o contetido
que seria aprovado do PL n® 5.735/2013, a dnica alteragao definitiva que os senadores poderiam
realizar era sobre a trajetéria da PEC n° 182/2007, cuja origem era o préprio Senado.

O parecer aprovado pela comissio especial do Senado ao projeto (agora com o PLC n° 75/2015)
manteve a versdo da Camara, segundo a qual somente os partidos poderiam receber doa¢oes de
pessoas juridicas. No plendrio, todavia, o préprio relator da matéria, o senador Romero Juci, do
PMDB de Roraima, apresentou uma subemenda estendendo a proibi¢io aos partidos e, assim,
alterando seu parecer inicial. A subemenda foi aprovada pelo placar apertado de 36 votos a 31, em
votagdo que ocorreu antes da retomada do julgamento da ADI n°® 4.650. Ou seja, diferentemente
da comissdo (cuja posi¢ao majoritdria acompanhava a da Cimara), o plendrio do Senado estava
disposto a realizar uma reforma mais substancial, no sentido de proibir o financiamento empresarial
de campanhas.’ Os deputados, no entanto, rejeitaram essa alteragio, mantendo a versao da Camara.
Em 10 de setembro de 2015, o PL n®5.735/2013 foi enviado a sanc¢do presidencial. Essa foi a tltima
tentativa de regulamentar as doagdes de empresas antes da decisao do STF sobre a ADI n° 4.650.

Quando a Corte finalmente tomou sua decisio sobre a ADI n® 4.650, em 16 de setembro,
todas as atengdes se voltaram para a sangio do PL n°® 5.735/2013 pela presidente Dilma e os

5. A diferenca de comportamento entre senadores e deputados néo parece ser explicavel pela composicao ideoldgica das duas Casas, que era
muito similar, com a esquerda controlando cerca de um terco das cadeiras em ambas. Ressalte-se, em contrapartida, que eventos em junho e
julho de 2015, relacionados a operacéo Lava Jato, podem ter influenciado os votos de senadores — especificamente, a prisdo dos presidentes
das empreiteiras Odebrecht e Andrade Gutierrez, as primeiras condenacdes de dirigentes de empresas e os primeiros mandados de busca e
apreensdo contra politicos.
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desdobramentos da PEC n® 113/2015, no Senado. Naquele mesmo més, a presidente acompanhou
a decisao do STF e vetou o artigo que permitia doagoes de pessoas juridicas para partidos. Embora
uma maioria dos deputados viesse a votar contrariamente ao veto (220 votos versus 190 favoraveis),
nao se alcancariam os 257 votos necessdrios para derrubd-lo.

Em dezembro, os senadores dividiram a PEC, colocando a questao do financiamento de
campanhas em uma proposta separada, de nimero 113A/2015. E interessante notar que nao
houve sequer objecoes a essa decisdo desfavordvel a constitucionaliza¢io da matéria. Em abril de
2016, a Comissao de Constituigao e Justiga (CCJ) aprovou um substitutivo no qual se rejeitava a
constitucionalizacio do financiamento eleitoral.®

5 CONCLUSAQ

Nos anos 2000, nao faltaram iniciativas legislativas para alterar o modelo de financiamento
eleitoral, de maneira a proibir doagoes de pessoas juridicas, parcial ou totalmente. Entre parte dos
congressistas, portanto, havia a percep¢ao de que algo estava errado com o modelo vigente. Todavia, as
iniciativas tramitaram a passos lentos, sem que nenhuma tivesse conseguido mobilizar uma maioria
parlamentar em seu favor, pelo menos até que o STF sinalizasse claramente que proibiria as doagoes
de pessoas juridicas.

As votagoes da PEC n° 182/2007 mostram que nio havia entre os deputados uma maioria
suficiente para preservar as doagoes por pessoas juridicas a candidatos e partidos. Havia, porém,
maioria para aprovar, como alternativa ao banimento total dessas doagoes, sua proibicio apenas a
candidatos. Entre os senadores, no entanto, nio havia maioria favordvel a qualquer alternativa que
nao a proibigao total.

Eventuais esforgos futuros de explicagio para esse descompasso entre a Camara ¢ o Senado
devem considerar o fato de seus respectivos membros serem eleitos por sistemas distintos — no caso,
o proporcional e o majoritdrio, respectivamente. Nio é demais lembrar que o segundo sistema nio
gera problemas de coordenagio, seja na arrecadagao ou na distribuicio de recursos, uma vez que hd
somente um ou dois candidatos por partido. Tais problemas costumam existir entre os deputados,
o que tende a gerar resisténcia a modelos de financiamento que centralizem a arrecadagio ou a
distribuicio de recursos.
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APENDICE

Proposicoes APRESENTADAS ENTRE 1998 E 2015 Que ALteravam 0 MobELo DE FINANCIAMENTO DE CAMPANHAS

(FonTES DE RECURSOS)

QUADRO A1
Financiamento publico exclusivo (FPE)
Projeto Autor Partido

PL n®4.593/2001 Senador Sérgio Machado PSDB
PLn22.679/2003 Comissao de Reforma Politica Multipartido
PL n2 1.205/2007 Deputado Flavio Dino PCdoB
PLn® 1.210/2007 Deputado Régis de Oliveira PSC
PLn22.222/2007 Deputado Sebastido Bala Rocha PDT
PLn®4.634/2009 Executivo PT
PL ne 4.883/2009 Deputado Rodrigo Rollemberg PSB
PLn25.277/2009 Deputado Ibsen Pinheiro PMDB
PL n25.281/2009 Deputado Reginaldo Lopes PT
PL n°448/2011 Deputada Perpétua Almeida PCdoB
PLS ne 188/1998 Comissao de Reforma Politico-Partidaria Multipartido
PLS ne353/1999 Senador Sérgio Machado e outros Multipartido
PLS ne 284/2005 Senador Cristévam Buarque PT
PLS ne 137/2010 Senador Geraldo Mesquita Junior PMDB
PLS n2 268/2011 Comissao de Reforma Politica Multipartido
PLS n2338/2014 Senadora Angela Portela PT
PLS n236/2015 Senador José Reguffe PDT

Fonte: Camara dos Deputados e Senado.

Elaboracdo da autora.

Obs.: PL — Projeto de Lei; PLS — Projeto de Lei do Senado; PSDB — Partido da Social Democracia Brasileira; PCdoB — Partido Comunista do Brasil;
PSC — Partido Social Cristao; PDT — Partido Democratico Trabalhista; PT — Partido dos Trabalhadores; PSB — Partido Socialista Brasileiro;
PMDB — Partido do Movimento Democrético Brasileiro.
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QUADROA.2
Proibicéo total ou parcial de doacdes de pessoas juridicas
Projeto Autor Partido

PLn2671/1999 Deputado Aloysio Nunes PSDB
PL n2 1.495/1999 Deputado Jodo Paulo Cunha PT
PLn21.577/1999 Deputado Clementino Coelho PSB
PLn2 1.275/2007 Deputado Sérgio Barradas Carneiro PT
PLn22.121/2007 Deputado José Eduardo Cardozo PT
PL n°4.966/2009 Deputado Chico Alencar PSOL
PLn22.059/2011 Deputado Rubens Bueno e outros PPS
PL n25.558/2013 Deputado Jodo Dado PDT
PLn®6.077/2013 Deputado Domingos Dutra PT
PLn26.114/2013 Deputado Décio Lima PT
PLn®6.147/2013 Deputado Henrique Fontana PT
PLn®6.148/2013 Deputado Henrique Fontana PT
PLn®6.316/2013 Deputada Luiza Erundina e outros Multipartido
PLn°1.202/2015 Deputado Daniel Vilela PMDB
PLn22.078/2015 Deputado Marcelo Castro PMDB
PL n®2.235/2015 Deputado Afonso Mota PDT
PLn22.259/2015 Deputado Mendonga Filho e outros Multipartido
PLS n® 264/2013 Senador Jorge Viana PT
PLS n282/2013 Senadora Vanessa Grazziotin PCdoB
PLS n 416/2015 Senador Lasier Martins e outros PDT
PLS n©301/2015 Senador Walter Pinheiro PT
PLS ne 273/2015 Senador Fernando Bezerra Coelho PSB
PLS n2 236/2015 Senador Randolfe Rodrigues PSOL
PLS ne 182/2015 Senador Antonio Carlos Valadares PSB
PLS n® 166/2015 Senador Donizeti Nogueira PT
PLS ne 132/2015 Senador Antonio Carlos Valadares PSB
PLS n 47/2015 Senador Jorge Viana PT
PLC ne 75/2015 Deputado Ilario Marques e outros Multipartido
PEC ne 113/2015 Camara dos Deputados Multipartido
PEC ne 113A/2015 Camara dos Deputados Multipartido

Fonte: Camara dos Deputados e Senado.

Elaboracdo da autora.

Obs.: PLC — Projeto de Lei da Camara; PEC — Proposta de Emenda a Constituicdo; PSOL — Partido Socialismo e Liberdade; PPS — Partido

Popular Socialista.




A DisTANCIA ENTRE INTENCAO E GESTO: CONSEQUENCIAS DA PROIBICAO DE DOACOES
ELEITORAIS POR PESSOAS JURIDICAS NAS ELEICOES MUNICIPAIS DE 2016
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1 INTRODUCAO

A proibigao do financiamento de campanhas e partidos por pessoa juridica (PJ) com certeza mudou
o quadro das disputas eleitorais no pais. Todavia, entre efeitos esperados e inesperados, ainda sabemos
muito pouco sobre o impacto dessa alteracio na dinimica do jogo politico. Se as mudangas nos levarao
para um sistema eleitoral mais sadio, com menor interferéncia do dinheiro sobre os resultados finais,
ou o inverso, eis a questao que este breve estudo procura responder ao apresentar alguns resultados
comparativos entre as eleicdes municipais de 2008, 2012 e 2016.

Elei¢oes municipais seguramente tém sua peculiaridade, e apenas como aproximagio podem
ser usadas para avaliar os impactos de uma mudanca tao dréstica na regra de financiamento eleitoral.
Contudo, como as elei¢des de 2016 eram as tnicas sob o novo regime quando realizamos esta andlise,
compilamos aqui alguns dados que podem ajudar na avaliagio preliminar daqueles impactos.

A julgar pelos resultados iniciais aqui apresentados, a nova legislagao realmente reduziu o volume
de dinheiro (declarado) nas campanhas eleitorais. Entretanto, nio parece ter resolvido o problema
da desigualdade econ6mica na disputa eleitoral por dois motivos: i) cresceu moderadamente o peso
do autofinanciamento entre os candidatos a prefeito, o que, caso se acirre, pode colocar candidatos
mais ricos em vantagem; e ii) hd indicio de que se ampliou a prdtica do caixa dois, o que coloca em
xeque a prépria eficicia da reforma.

2 GASTO DE CAMPANHA TOTAL

O volume total do gasto de campanha declarado sofreu forte queda nas eleicoes de 2016, como se pode
observar no grafico 1. Nas disputas para prefeito, o volume caiu pela metade em relacio as eleigoes de
2012, de R$ 3 bilhoes para R$ 1,5 bilhdo, em valores constantes de 2016. Nas eleigoes para vereador, a
queda foi menor, porém também substancial, chegando a 36% (de R$ 2,3 bilhées para R$ 1,5 bilhdo).
Todavia, quando se compara com 2008, somente nas elei¢oes para prefeito houve queda real, de
33%; nas disputas para vereador, o gasto total em 2016 foi equivalente ao observado em 2008,
em valores constantes. Portanto, pelo menos quando se analisam os dados oficiais dos gastos dos
candidatos na primeira eleigio sob as novas regras, o objetivo de reduzir o volume de dinheiro nas
campanhas parece ter sido alcancado.

1. Professor no Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG); e vice-diretor da Faculdade de Filosofia e
Ciéncias Humanas da UFMG. E-mail: <brunoreis@ufmg.br>.
2. Cientista politico. E-mail: <felipelimae@gmail.com>.
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GRAFICO 1
Volume de gastos de campanha nas eleicées municipais, por cargo e eleicdo (2008-2016)
(Em RS bilhdes)
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Fonte: Tribunal Superior Eleitoral (TSE).
Elaboracéo dos autores.
Obs.: Valores constantes de 2016.

Porém, em virtude da natureza dristica da reforma, que simplesmente cortou 75% do
financiamento eleitoral privado existente até entdo, ¢ natural certa apreensio quanto a confiabilidade
das prestacdes de contas eleitorais sob as novas regras, pelo menos nas primeiras elei¢oes. Retornaremos
a essa questao mais adiante, ao analisarmos a relacio entre o gasto de campanha dos candidatos e
seu desempenho eleitoral.

3 CONCENTRACAQ DAS FONTES DE DOACAO DE CAMPANHA

Outro aspecto relevante do financiamento eleitoral é a concentragio da oferta de doagdes de campanha.
Tendo em vista que a reforma alijou as empresas do jogo eleitoral, e que parte delas era responsével
por volume elevado das doa¢oes de campanha, espera-se uma redugio na concentra¢io da oferta
de dinheiro. Para avaliar esse aspecto, calculamos o coeficiente de Gini das fontes de doagoes de
campanha. Nesse caso, o coeficiente mede, para cada elei¢ao, o quanto a origem das doagoes estd
concentrada em poucos doadores, levando-se em conta o total doado por cada um.

O gréfico 2 mostra que, tanto nas elei¢oes para prefeito como para vereador, em 2016 a
concentra¢io das fontes diminuiu levemente. A mudanga foi um pouco maior nas elei¢oes para
vereador, nas quais houve queda de 9,3% (de 0,75 para 0,68), contra reducio de 5,7% nas eleigoes
para prefeito (de 0,88 para 0,83). Quando se comparam as eleigoes de 2016 com as de 2008, as
quedas sio maiores: de 10,5% e 6,7%, respectivamente. Essas diminui¢oes muito modestas da
concentragio das fontes de doagdes de campanha provavelmente se devem a um destes fatores: ou o
volume das doagoes oriundas de empresas era relativamente pequeno, ou essas doacoes deram lugar
ao autofinanciamento pelos candidatos. Avaliamos esses dois fatores na préxima segao.
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GRAFICO 2
Concentracdo das fontes de financiamento eleitoral nas elei¢es municipais, por cargo
e eleicdo (2008-2016)
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Fonte: TSE.

Elaboragdo dos autores.

4 PERFIL DO FINANCIAMENTO DE CAMPANHA

O grifico 3 ilustra, para as eleigoes de prefeitos e vereadores, a composicio relativa do valor total das
receitas de campanha segundo a origem dos recursos, se pessoa fisica (PF), partido (incluindo outros
candidatos e comités) ou o proprio candidato. Para uniformizar a comparacio com a elei¢ao de 2016, as
porcentagens relativas aos dois pleitos anteriores referem-se ao total sem as doagées por PJ. O peso médio
dessas doagoes naqueles pleitos foi de 26% e 11%, respectivamente, para os cargos de prefeito e vereador.

Nas elei¢oes para os executivos municipais, os pesos relativos das doa¢oes oriundas de PF e do
préprio candidato (ou seja, o autofinanciamento) aumentaram em quase 50% em 2016. O primeiro
passou de cerca de 30% para 42,4%, enquanto o segundo, de aproximadamente 25% para 37%.
Naturalmente, isso ocorreu em detrimento dos recursos partiddrios, cuja participagao relativa caiu

de quase 45% para 20,6%.

Por sua vez, nas eleigoes para vereador, houve crescimento significativo somente do peso das
doagoes por PF, em detrimento exclusivamente do peso das doagoes de origem partiddria: o primeiro
passou de aproximadamente 34% para 44,2%, enquanto o segundo diminuiu de cerca de 30% para
17,5%. A parcela relativa aos recursos préprios dos candidatos manteve-se estdvel, por volta de 38%.

Essas mudangas sugerem que a modesta redugio da concentragio das fontes de financiamento
de campanha pode ser atribuida, no caso das elei¢oes para vereador, ao pequeno peso das doagoes
por empresas (11%), e, no caso das eleigoes para prefeito, ao crescimento do autofinanciamento.
O dltimo aspecto chama atengao pelo risco de desequilibrio em favor de candidatos mais ricos,’
eventual processo de elitizacio da disputa, pelo qual se fortalecem candidatos dos estratos superiores
de renda e se enfraquecem candidatos das classes populares.

com

3. Supondo, de acordo com o espirito da lei, que a origem dos recursos do préprio candidato é sua renda ou patriménio.
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GRAFICO 3
Origem das receitas dos candidatos municipais, por cargo e eleicdo (2008-2016)
(Em %)
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Fonte: TSE.

Elaboragdo dos autores.

Obs.: PF — pessoa fisica; partido — partido, comité ou outros candidatos; candidato — o proprio candidato. As porcentagens relativas a 2008 e

2012 referem-se ao total sem as doagGes por PJ.

Outro movimento que suscita preocupagio ¢ a forte reducio do financiamento de origem
partiddria, tanto nas elei¢oes para prefeito como para vereador. Ao reduzir a importancia dos
partidos na captagao e distribuicio de recursos financeiros, a extingao das doagoes por PJ acentua a
centralidade dos candidatos nas campanhas eleitorais, estimulando o personalismo e, por conseguinte,
aumentando ainda mais a fragilidade do sistema partiddrio brasileiro.

5 PERFIL DOS ELEITOS

O gréfico 4 ilustra a evolugio das profissdes declaradas por pelo menos 5% dos candidatos eleitos, por
cargo e elei¢do. Os candidatos a prefeito eleitos que se autodeclararam empresdrios foram os tinicos
que cresceram substancialmente, passando de 9%, em 2008, para 12% e 15%, nas duas elei¢des
seguintes. No que tange a elei¢ao para vereador, nio obstante o continuo crescimento relativo de
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empresdrios entre os candidatos bem-sucedidos, nao houve qualquer alteragao substancial no perfil
dos eleitos.
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GRAFICO 4

Profissao declarada pelos candidatos eleitos, por cargo e eleicdo (2008-2016)
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Fonte: TSE.
Elaboragdo dos autores.

Obs.: Apenas as profissdes com mais de 5% de citacdes.

e Servidor publico

O aumento da parcela de empresdrios entre os candidatos a prefeito eleitos teve inicio antes da

reforma de 2015, razdo pela qual ndo se deve associar aquele fendmeno a esse evento. De qualquer

maneira, o crescimento da elei¢io de candidatos empresdrios em substituigio aos autodeclarados
“prefeitos” (com diminui¢io de 24%, em 2008, para 16%, em 2016) pode ser um sinal de que
aquele segmento social estd tomando as rédeas da politica, em detrimento dos politicos de carreira.
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A combinagio dessa mudanga com o crescimento do autofinanciamento reforca o risco de elitizagao
da disputa nas eleicoes para prefeito.

6 RELACAO ENTRE GASTO DE CAMPANHA E VOTOS

A decisao do Supremo Tribunal Federal (STF) de proibir doagao por PJ teve como objetivo dltimo
reduzir o peso do dinheiro nas eleigdes, entendido como a parte dos votos recebidos pelo candidato
associada ao seu gasto de campanha. Como aquelas doagdes consistiam na maior fonte de desigualdade
de gasto entre os candidatos, esperava-se que sua proibi¢ao tornasse as condi¢des de disputa mais
igualitdrias do ponto de vista econémico e, por conseguinte, outros fatores que nao o dinheiro
passassem a ter mais peso para o desempenho eleitoral. Entretanto, nio faltaram vozes céticas
quanto ao impacto provavelmente deletério que a reforma teria no que concerne a confiabilidade
das prestagdes de contas, no caso, ampliando a pritica do chamado caixa dois.

Com o propésito de fazer um exame preliminar acerca do impacto da reforma sobre a relacio
entre gasto de campanha e votos, estimamos um modelo de regressao linear da votacio relativa do
candidato (isto ¢, a porcentagem dos votos recebidos em relagio ao total de votos vdlidos), como
funcio do seu gasto relativo (isto ¢, a porcentagem dos seus gastos em relagio ao total dos gastos de
todos os candidatos), controlando pelo nimero total de candidatos.

A mensuragio da vota¢io e do gasto do candidato em termos relativos segue o procedimento
adotado por Pattie, Johnston e Fieldhouse (1995),’ e visa anular diferengas potencialmente relevantes
entre municipios, como o tamanho do eleitorado e a oferta de financiamento de campanha. Computamos
as trés varidveis para cada municipio, cargo e o primeiro turno da elei¢io, e transformamos o nimero
de candidatos para a forma logaritmica, em razao de a sua distribui¢ao ser muito inclinada a direita
(média e mediana igual a 121 e 70, respectivamente).

O gréfico 5 ilustra o efeito estimado médio do gasto relativo sobre a votagao relativa do
candidato, por cargo e eleigao. O efeito é um pouco maior na eleigao para prefeito, provavelmente
em razdo do custo de campanha mais elevado, dado que é maior a quantidade de votos que se precisa
conquistar. Para ambos os cargos, o efeito do gasto ndo variou entre as eleicoes de 2008 ¢ 2012, mas
cresceu substancialmente na de 2016.

Nas duas primeiras elei¢oes, para cada aumento de um ponto percentual (p.p.) no gasto relativo
de candidatos a prefeito e a vereador, os aumentos (médios) na votagio relativa foram de 0,43 e
0,39 p.p., respectivamente. Na eleicao de 2016, os respectivos impactos foram de 0,57 e 0,49 p.p.
Ou seja, apds a reforma, o efeito do gasto (relativo) de campanha sobre a votagao (relativa) para
prefeito e para vereador aumentou em 33% e 24%, respectivamente.

E surpreendente que o efeito do gasto tenha crescido em 2016, em vez de diminuir. Nem o mais
exaltado critico da reforma vaticinou um aumento do peso do dinheiro nas elei¢es. Uma possibilidade
que merece ser considerada é a de que o aumento ¢ esptrio. A seguir, explicamos como a ampliagao
do caixa dois pode gerar um aumento artificial do efeito do gasto de campanha.

4. "Elitizacdo” pressupde que a parcela de empresarios na populacdo néo tenha crescido tanto ou mais que a de empresarios nas prefeituras,
0 que achamos bastante razoavel.

5. Pattie, C. J.; Johnston, R. J.; Fieldhouse, E. A. Winning the local vote: the effectiveness of constituency campaign spending in Great Britain,
1983-1992. American Political Science Review, v. 89, n. 4, p. 969-983, 1995.
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GRAFICO 5
Efeito estimado do gasto (relativo) de campanha sobre o voto (relativo), por cargo e eleicdo (2008-2016)
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Fonte: TSE.
Elaboragdo dos autores.

Ao nivelar o gasto de campanha por baixo, a reforma provavelmente intensificou a prética do caixa
dois,® fazendo com que a diferenga entre o gasto realizado e o observado, ou seja, declarado, aumentasse
na elei¢ao de 2016, especialmente entre candidatos com maior capacidade de arrecadagio de dinheiro.
Se isso é verdade, entao o gasto observado dos maiores arrecadadores deve ter diminuido e o dos menores
arrecadadores, aumentado, relativamente ao total dos gastos observados. Isso implica a distribuicio do
gasto observado relativo ser mais comprimida na eleigao de 2016 que nas duas elei¢des anteriores.

O grifico 6 ilustra a relagao hipotética entre gasto observado relativo e votagao relativa, antes
e depois da reforma, considerando apenas dois candidatos (1 e 2) e o cendrio extremo em que o
Ginico impacto da reforma foi a ampliagio do caixa dois, ou seja, supondo que nao se alteraram
nem a distribui¢io do gasto realizado nem seu efeito sobre a votagio do candidato.

GRAFICO 6
Relacao entre gasto relativo (X) e votacao relativa (Y), pré e pos-reforma, supondo efeito constante do

gasto e ampliacdo do caixa dois
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\ \ \ \
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Elaboracdo dos autores.

6. Em contrario, pode-se argumentar que a operagao Lava-Jato, que se encontrava avancada em 2016, teria desincentivado a pratica do caixa dois.
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Aos gastos relativos pré-reforma, X; e X;, correspondem as votagoes relativas Y; e Y5,
respectivamente. Em razao da ampliagao do caixa dois, a distribuicao do gasto (observado) relativo
pds-reforma se comprime (X;" e X,"), mas ndo a da votagio relativa, pois continua refletindo o
gasto realizado (X; e Xj,). Por isso, a relacao gasto-voto apds a reforma se torna artificialmente
mais forte — o que, no grifico 6, se expressa pelo aumento da inclinagao da reta.

Nosso ponto, devemos enfatizar, nao ¢ que a reforma tenha aumentado o caixa dois nem que
tenha sido ineficaz em reduzir o peso do dinheiro na eleigo, e sim que o inesperado crescimento do
efeito do gasto de campanha na elei¢io de 2016 pode ser explicado por uma (provével) ampliacio
do caixa dois.

6.1 O impacto da reforma entre municipios

Apesar de as regras eleitorais serem similares em todo o pais, é razodvel supor que o impacto
da reforma tenha variado entre municipios, em razio de diferengas no tamanho do eleitorado.
Quanto maior a quantidade de votos necessdrios para um candidato se eleger, maior seu
custo da campanha e, logo, maior a importincia do dinheiro e o incentivo para o caixa dois
(no pés-reforma).

Para avaliar se a relagio entre o gasto (relativo) e a votagio (relativa) dos candidatos variou em
func¢io do tamanho do eleitorado, estimamos o modelo anterior separadamente para seis conjuntos
de municipios, agrupados em ordem crescente da quantidade de votos vilidos na elei¢io, sendo os
primeiros os com até 10 mil votos, e os tltimos os com mais de 500 mil.

O gréfico 7 apresenta os resultados por cargo, elei¢do e grupos de municipios. O primeiro
aspecto que salta aos olhos é que o tamanho do municipio condiciona a magnitude do efeito
estimado do gasto de campanha, porém de forma mais clara na elei¢io para prefeito. Tal como
esperado, nessa eleigdo, o efeito é crescente no tamanho do eleitorado, em todos os pleitos
analisados. Na elei¢io para vereador, contudo, nao hd uma relacao clara, variando de forma
diferente em cada uma das elei¢oes analisadas. Nesse caso, ¢ digna de nota a variagio destoante
do efeito nos municipios a partir de 100 mil eleitores, na eleicao de 2012, o que requer
investigagao futura.

Mais importante para os propésitos deste estudo é que, em ambos os cargos e em municipios
de todos os tamanhos, o efeito estimado do gasto sobre a votacdo foi maior na elei¢io de 2016,
embora a diferenga varie substancialmente por tamanho do eleitorado. Quanto a esse aspecto,
esperdvamos que nos municipios menores o efeito do gasto pés-reforma fosse mais préximo do efeito
pré-reforma, em razdo da menor intensidade do caixa dois, dado o custo mais baixo das campanhas.
Nao ¢, todavia, o que mostra a evidéncia do grafico 7.
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GRAFICO 7
Efeito estimado do gasto (relativo) de campanha sobre o voto (relativo), por cargo, eleicdo e tamanho do
eleitorado (2008-2016)
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Elaboracéo dos autores.

7 CONSIDERACOES FINAIS

O que se tinha em mente ao banir as pessoas juridicas do jogo do financiamento eleitoral era
atingir e mitigar o protagonismo do poder econémico nas eleigoes, sobretudo seus efeitos sobre a
representacio federal. No entanto, a experiéncia e os resultados das eleicoes municipais de 2016,
as primeiras ap6s a reforma, nao parecem animadores: a concentragao das fontes de doagao de
campanha permaneceu elevada, provavelmente porque aumentou o peso do autofinanciamento, o
que favorece candidatos mais ricos; e o efeito do gasto de campanha sobre o desempenho eleitoral
nao diminuiu, provavelmente porque se intensificou a pritica do caixa dois.
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Para além do que os dados e a andlise revelaram, e com uma boa dose de especulacio,
permitimo-nos chamar aten¢io para duas potenciais consequéncias indesejdveis, as quais merecem
ser objeto de investigacoes futuras.

A primeira é que talvez tenhamos tirado do jogo atores que, em certos contextos, tinham um efeito
antes mais desconcentrador que concentrador. Com as pessoas juridicas fora, e o jogo restrito a pessoas
fisicas ainda submetidas a um teto proporcional a sua renda, e ainda por cima candidatos limitados
apenas pelo teto de gastos da elei¢do no financiamento das préprias campanhas, candidatos ricos
tenderdo a se tornar os maiores financiadores, talvez desnivelando ainda mais o campo.

A outra consequéncia é o estimulo a prdticas ilicitas de financiamento, haja vista que a reforma
nao atacou as causas da forte demanda dos candidatos por dinheiro — no caso, os custos elevados
de campanha nos grandes distritos. E possivel que as novas regras estimulem inclusive a busca de
fontes cujos recursos tém origem ilegal, como o narcotréfico e as milicias. Essas organizacoes sempre
estiveram presentes nas franjas do sistema de representa¢io, mas no cendrio atual sua influéncia
tende a aumentar.

A solu¢io de aumentar drasticamente a dependéncia do sistema de representagao frente
a0 orgamento publico, além de a sua sustentabilidade fiscal ser muito incerta, poderd acelerar o
distanciamento entre a representagao politica e a sociedade. A nosso ver, qualquer solu¢ao adequada para
o problema do financiamento eleitoral requer um diagnéstico realista, que conceba o financiamento
de campanhas como um mercado com uma estrutura de oportunidades prépria. Esse mercado
terd de ser fortemente regulado, por certo. Entretanto, entendé-lo é condigao necessiria para se
chegar a uma férmula regulatéria que seja eficaz na redugdo da influéncia do dinheiro, eficiente no
uso de recursos econdmicos e igualitdria na promogido da representacio politica. Se simplesmente
banimos atores econémicos poderosos, mas nao conseguimos mitigar a influéncia decisiva do
dinheiro, podemos nos expor ao risco de simplesmente substituir uma plutocracia por outra, nao
necessariamente menos nefasta.




TETO PARA GASTOS DE CAMPANHA: UMA AVALIAQAO EMPIRICA DOS CRITERIOS
DA LEI N° 13.165/2015

Cintia Pinheiro Ribeiro de Souza'

1 INTRODUCAO

Na reforma eleitoral de 2015, pela primeira vez, os congressistas brasileiros estabeleceram em lei
tetos para gastos de campanha de candidatos.” A Lei n® 13.165/2015, em seus arts. 5° a 8, estabelece
para cada cargo eletivo o teto de 70% do maior gasto declarado na tltima elei¢ao para o mesmo
cargo. No caso das elei¢oes para o Congresso Nacional, computam-se os tetos por Unidade da
Federacao (UF). Para os cargos do Executivo, o limite cai para 50% quando a tltima elei¢ao tiver
sido disputada em dois turnos. Havendo necessidade de segundo turno, o teto reduz-se ainda mais,
a 30% do fixado para o primeiro.

Um dos principais objetivos da imposi¢ao de limites de gastos de campanha ¢ a redu¢io do
peso da desigualdade econémica na disputa pelo voto. O fato de a reforma ter sido precedida pela
proibi¢ao de doagoes por pessoas juridicas, a principal fonte de desigualdade entre candidaturas,
nio torna irrelevante aquele propdsito, tendo em vista a possibilidade de candidatos ricos se valerem
de recursos préprios na campanha. Entretanto, o suposto efeito equalizador do teto de gastos nio
¢ consenso entre especialistas.’

O teto de gastos de campanha nio é unanimidade. Uma critica, de natureza mais normativa, ¢
que ele cerceia a liberdade de expressao e de informacio, por reduzir a capacidade dos candidatos de
arcarem com os (altos) custos da comunicagio com os eleitores.* Contudo, a reforma de 2015 chama
a atengao pelo fato de nio ter havido oposigao politica nem juridica 2 adogio de um teto — apenas
discordancia a respeito dos critérios para sua definigio.

O propésito deste breve artigo é examinar o critério do teto de gastos de campanha instituido
por meio da reforma de 2015, tendo em mente a justificativa de reduzir o peso da desigualdade
econdmica nas elei¢des para deputado federal. Para tanto, analisam-se os gastos declarados
pelos candidatos nas eleigdes de 2014, 2010 e 2006, destacando-se as diferengas entre as UFs.

2 TETO DE GASTOS: CRITERIOS

Segundo o Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA), de um total de 180 paises
que apresentam condi¢oes minimas de competicao eleitoral, 46% adotam algum teto de gastos de

1. Cientista politica. £-mail: <cprsouza@gmail.com>.

2. A Lei n2 11.300/2006 previa que, a cada eleicdo, uma lei especifica deveria fixar limites para gastos de campanha. Entretanto, nenhuma
lei foi aprovada para tanto.

3. Mais informagGes sobre a experiéncia norte-americana em Stratmann e Aparicio-Castillo (2006) e Vanberg (2008). No Brasil, Avis et al. (2017)
encontraram evidéncia favoravel nas eleicbes de 2016 para prefeito. O efeito, contudo, é incerto nas eleicdes proporcionais, a julgar pela controvérsia
quanto a se o gasto de campanha beneficia igualmente todos os candidatos (Samuels, 2001) ou favorece mais os que tentam a reeleicdo (Figueiredo
Filho, 2009; Silva, 2010; Peixoto, 2010).

4. Esse argumento ganhou proeminéncia com o processo judicial Buckley versus Valeo, debatido na Suprema Corte dos Estados Unidos, em
1976 (Vanberg, 2008, p. 515).
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campanha.’ Os critérios mais comuns para o cdlculo do teto sao o tipo de cargo em disputa (57%),
o limite fixo (51%), o nimero de eleitores no distrito (24%) e a decisao de um 6rgao responsivel
(19%). Pouco mais de um quarto dos paises utiliza apenas um critério — boa parte utiliza de dois
a trés, e uma minoria chega a utilizar até cinco. A combinagio mais frequente de critérios é a de
limites fixos para diferentes cargos (18%).

A Lein® 13.165/2015 estabelece que o teto de gastos seja calculado separadamente para cada
cargo eletivo e no respectivo distrito, segundo trés critérios principais: um valor de referéncia, um
redutor (porcentagem) sobre esse valor e o turno da eleigao. A referéncia é o maior gasto declarado
na eleicao anterior a edicio da lei, para o cargo e no distrito. Esse é um aspecto positivo, porque
usa como referéncia a prépria realidade, contemplando diferencas entre cargos, distritos e eleigoes.
Em geral, o redutor aplicado ao valor de referéncia é de 70%. Para cargos do Executivo, porém,
ele diminui para 50%, caso tenha havido dois turnos na elei¢do anterior — havendo necessidade
de segundo turno, o redutor passa a 30% do valor previsto para o primeiro turno. E interessante
notar que nenhum dos paises que adotam teto de gastos utiliza uma porcentagem do maior gasto
declarado na eleigao anterior.

Entre as propostas de teto oferecidas pelos congressistas brasileiros, nao obstante ter prevalecido
como referéncia o maior gasto, também teve destaque a média dos gastos declarados no distrito.
Durante o debate legislativo, houve muitas criticas de que o critério escolhido nio seria adequado
por definir tetos de valor muito alto e, portanto, ineficazes para tornar a competigao eleitoral mais
equinime. A seguir, avaliamos essa critica.

3 AVALIACAO DO CRITERIO DA LEI'N° 13.165/2015

A distribuigao das despesas de campanha costuma ser fortemente assimétrica, por apresentar um
grande nimero de valores baixos e um pequeno niimero de valores muito elevados, o que tende a
tornar o maior desses valores um caso discrepante em relagio aos demais. O gréfico 1 apresenta os
diagramas de caixa das despesas totais declaradas pelos candidatos a deputado federal em 2014, em
cada um dos 26 estados e o Distrito Federal.®O limite superior de cada diagrama, representado pela
extremidade da reta que se estende a direita da caixa, é o valor em rela¢io ao qual 99% das despesas
sdo0 iguais ou menores, supondo distribui¢do normal. As despesas além desse ponto sio consideradas
discrepantes — no caso, excessivamente elevadas.

E clara a assimetria da distribuicio em todos os distritos, em razio da forte dispersio 4 direita,
gerada por relativamente poucas despesas com valores muito elevados. Essa caracteristica dos dados
sugere que o critério em vigor, de 70% da maior despesa de campanha, pode levar a defini¢ao de um
teto de gastos excessivamente elevado e, por conseguinte, inadequado para equilibrar a desigualdade
econdmica entre os candidatos, pelo menos nas eleicoes imediatamente seguintes a reforma.

5. Disponivel em: <www.idea.int/data-tools/data/political-finance-database>.

6. A “caixa” do diagrama (isto &, a parte mais espessa) representa os valores que se encontram entre o primeiro e o terceiro quartis da
distribuicdo. Dentro da caixa h& um traco vertical que representa o valor mediano. A reta que se estende além do terceiro quartil indica a
dispersao dos valores maiores e seu tamanho equivale a uma vez e meia a diferenca entre os quartis.
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GRAFICO 1
Distribuicdo das despesas totais de campanha dos candidatos a deputado federal, por UF (2014)
(EmR$ 1 mil)
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Fonte: Tribunal Superior Eleitoral (TSE).
Elaboracdo da autora.

Para avaliar em que medida o teto definido pela Lei n® 13.165 foi excessivo, calculamos a
razdo entre o seu valor e o limite superior da distribui¢ao das despesas totais, com base na eleigao de
2014. Quando (e somente quando) o quociente da razao é maior que 1, o critério de 70% da maior
despesa total pode ser considerado excessivo. O grifico 2 revela que o valor do teto foi excessivo em
todos os distritos, exceto o Acre, onde representou 80% do limite superior das despesas da elei¢ao
anterior (quociente igual a 0,8). Em 21 UFs, o quociente foi superior a 5, e em quase metade delas
(treze), superior a 10. No caso mais extremo, o Rio de Janeiro, onde a maior despesa observada
em 2014 foi de R$ 6,8 milhdes, o teto para a elei¢io de 2018 foi 75,8 vezes maior que o limite da
distribui¢ao das despesas de 2014 (R$ 62,7 mil).

GRAFICO 2
Quociente da razdo entre o valor do teto e o limite superior das despesas de campanha dos candidatos a
deputado federal, por UF (2014)
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Fonte: TSE.
Elaboracdo da autora.
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O critério em vigor é inadequado para equilibrar a desigualdade econémica entre os candidatos,
e isso fica ainda mais claro quando comparamos os quocientes das razées entre o teto e a média
das despesas dos candidatos desafiantes (isto é, que nao tentavam a reeleigao), eleitos e nao eleitos.
A média das despesas dos desafiantes, particularmente dos nao eleitos, reflete melhor o que seria um
cendrio com condi¢oes mais igualitdrias de competigio eleitoral, tendo em vista a realidade econémica
dos cidaddos comuns. Como se observa no grifico 3, em todos os distritos o quociente é muito
maior entre os desafiantes nao eleitos, revelando que o teto estd longe de promover a igualdade de
condi¢des. A média dos quocientes dos estados é de 37,4 para os desafiantes nio eleitos e de apenas
3,18 para os eleitos. A média correspondente aos candidatos que tentavam a reelei¢io é ainda menor,
de 1,94, mas a diferenga em relagio aos desafiantes eleitos desvanece quando se exclui o estado do
Amazonas, que apresenta o maior quociente para esse grupo (11,1).

GRAFICO 3
Quociente da razdo entre o valor do teto e a média das despesas de campanha dos candidatos desafiantes
a deputado federal eleitos e nao eleitos, por UF (2014)
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Fonte: TSE.
Elaboracdo da autora.

Portanto, para promover a igualdade de condigoes e viabilizar economicamente a candidatura de
cidadaos comuns, seria preciso estabelecer um teto mais baixo para o gasto de campanha. Isso porque
hd uma distAncia considerdvel entre as despesas declaradas por candidatos da elite politica, entendidos
aqui como os que tentam a reelei¢do ou conseguem se eleger, e os demais, que compreendem a
grande maioria dos postulantes.

4 CRITERIOS ALTERNATIVOS

Se um objetivo-chave do teto de gastos é tornar as campanhas economicamente mais equilibradas,
entao qual critério seria mais adequado? Para responder a essa pergunta, avaliamos o quociente
da razdo entre diferentes tetos propostos pelos deputados (por meio de emendas ao Projeto de
Lei n® 5.735/2013, que deu origem & Lei n® 13.165/2015) e o limite superior da distribui¢io das
despesas declaradas no distrito. Além da regra em vigor, de 70% da maior despesa na elei¢io anterior,
os demais critérios analisados sao os seguintes: 50% da maior despesa (deputado Arthur Oliveira, do
Democratas/Bahia); a média dos eleitos subtraida de 30% (deputado Henrique Fontana, do Partido
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dos Trabalhadores/Rio Grande do Sul); e a média do distrito (deputado Hildo Rocha, do Partido

do Movimento Democritico Brasileiro/Maranhao).

A tabela 1 apresenta os quocientes com base em cada um dos critérios anteriormente definidos, por
UE Os dois critérios baseados em porcentagens da maior despesa implicam tetos de gasto excessivamente
elevados em quase todos os distritos. Como se observa na parte inferior da tabela, pela regra adotada na
Lei n® 13.165/2015, o valor do teto supera o limite superior da distribui¢ao das despesas (quociente > 1)
em 26 UFs, sendo a média dos quocientes dessas unidades igual a 14,6. O critério de 50% da maior
despesa apresenta o mesmo problema, superando aquele limite em 25 UFs, em média por um fator
de 10,8. Naturalmente, os critérios que se baseiam na média das despesas apresentam quocientes menores.
Mesmo assim, a média dos eleitos subtraida de 30% do seu valor implica um teto que supera o limite da
distribui¢o das despesas em 22 UFs, em média por um fator de 5,5. Por fim, entre os critérios analisados,
a média das despesas ¢ o mais adequado para promover o equilibrio econdémico das campanhas, por
superar o limite em somente onze estados, com quociente médio de apenas 1,6.

TABELA 1
Quocientes das razées entre os valores alternativos do teto e o limite superior da distribuicdo das despesas
de campanha dos candidatos a deputado federal, por UF (2014)

UF 70% da maior despesa  50% da maior despesa Média das despesas dos eleitos, menos 30%  Média das despesas
Acre 0,84 0,60 0,49 0,26
Alagoas 5,55 3,96 3,20 0,69
Amazonas 11,83 8,45 4,38 1,03
Amapa 8,79 6,28 1,71 0,54
Bahia 9,52 6,80 2,33 0,67
Ceard 11,88 8,49 4,85 1,37
Distrito Federal 5,10 3,64 2,84 0,78
Espirito Santo 10,41 7,44 4,19 0,90
Goias 13,66 9,75 5,91 1,74
Maranhéo 5,59 3,99 1,14 0,45
Minas Gerais 25,56 18,26 11,02 2,09
Mato Grosso do Sul 9,80 7,00 4,73 0,85
Mato Grosso 12,89 9,21 7,20 1,41
Para 3,56 2,54 1,49 0,45
Paraiba 8,33 5,95 3,49 0,90
Pernambuco 2,31 1,65 0,82 0,35
Piaui 58,46 41,76 14,52 3,48
Parana 10,61 7,58 3,57 0,83
Rio de Janeiro 75,78 54,13 18,06 2,13
Rio Grande do Norte 11,69 8,35 5,66 1,18
Ronddnia 2,12 1,51 0,74 0,27
Roraima 11,99 8,56 3,22 0,76
Rio Grande do Sul 9,96 711 4,37 1,02
Santa Catarina 1,61 1,15 0,93 0,33
Sergipe 10,52 7,52 4,08 1,14

(Continua)
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(Continuacao)

UF

70% da maior despesa

50% da maior despesa  Média das despesas dos eleitos, menos 30%

Média das despesas

Sé&o Paulo 41,80 29,86 9,46 1,43

Tocantins 1,30 0,93 0,56 0,27

Numero de UFs (> 1) 26 25 22 1

Média (> 1) 14,6 10,8 5,5 1,6

Média 141 10,1 4,6 1,0

Coeficiente de variacéo 1,24 1,24 0,92 0,71
Fonte: TSE.

Elaboracdo da autora.

Outro problema que os dados revelam é a maior disparidade entre os distritos para valores
maiores do teto, medida em termos do coeficiente de variacao (tltima linha da tabela 1) dos
quocientes. Para os dois tetos que se baseiam na maior despesa, o coeficiente é igual a 1,24, ou seja, o
desvio-padrio ¢ 24% maior que a média. Para o teto que se baseia na média das despesas, o coeficiente
¢ de apenas 0,71, ou seja, o desvio-padrao é 29% menor que a média. A maior disparidade gerada
pela regra adotada na Lei n® 13.165/2015 reforga diferencas entre distritos, estabelecendo tetos mais
exigentes em alguns que em outros. O teto dos candidatos a deputado federal no Piaui, por exemplo,
seria de 58,5 vezes o limite superior das despesas declaradas em 2014, enquanto no Maranhao, um
estado vizinho, o teto seria de 5,6 vezes esse limite. A disparidade fica mais patente quando se considera
que, em 2014, a média das despesas de campanha no Piaui foi o dobro da média no Maranhio.

Para avaliar o quanto essas conclusoes dependem da eleicao de 2014, a tabela 2 reporta
os quocientes da razio entre o teto de 70% da maior despesa, calculado com base na eleicao de
2014, e os limites superiores da distribui¢ao da despesa nas eleicdes de 2006 e 2010, em valores
constantes de 2014.” O teto em vigor pode ser considerado excessivo também com base nas despesas
relativas as eleicoes de 2006 e 2010. Tal como se observou para a eleicao de 2014, o quociente é
maior que 1 em praticamente todas as UFs. A tnica diferenca relevante é que, em 2006 e 2010,
as médias dos quocientes dos estados com tetos excessivos foram substancialmente menores (6,4 e
8,5, respectivamente).

Em suma, nas elei¢des para deputado federal, o critério escolhido pelos congressistas é
justamente um dos menos efetivos para tornar a competigiao economicamente mais equinime, além
de produzir os maiores desequilibrios no interior dos distritos e entre eles. O critério da média das
despesas no distrito, proposto pelo deputado Hildo Rocha, do Partido do Movimento Democratico
Brasileiro/Maranhio, ¢ a alternativa mais adequada entre as apresentadas aquele objetivo.

7. Para a correcéo, utilizou-se o Indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).
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TABELA 2
Quocientes da razao entre o valor do teto com base na eleicdo de 2014 e o limite superior das despesas de

campanha com base nas elei¢des de 2006 e 2010 para deputado federal, por UF

UF Teto (2014)/limite (2006) Teto (2014)/limite (2010)
Acre 1,31 0,67
Alagoas 4,28 1,47
Amazonas 8,26 3,90
Amapa 4,94 8,50
Bahia 7,58 4,57
Ceard 2,54 1,71
Distrito Federal 2,39 3,73
Espirito Santo 3,27 2,58
Goids 2,43 2,52
Maranhéo 4,61 3,92
Minas Gerais 5,44 12,22
Mato Grosso do Sul 10,56 18,96
Mato Grosso 6,43 4,32
Para 2,01 1,67
Paraiba 4,53 3,41
Pernambuco 2,00 4,35
Piaui 12,66 20,77
Parana 8,41 10,87
Rio de Janeiro 23,74 38,02
Rio Grande do Norte 2,31 15,54
Rondbnia 7,58 4,36
Roraima 10,74 2,52
Rio Grande do Sul 7,81 4,85
Santa Catarina 3,08 3,31
Sergipe 2,53 6,03
Séo Paulo 18,71 29,51
Tocantins 3,50 0,91
Numero de UFs (> 1) 27,00 25,00
Média (> 1) 6,4 8,5
Média 6,4 8,0
Coeficiente de variacdo 0,82 1,16
Fonte: TSE.

Elaboracdo da autora.
QObs.: Limites de 2006 e 2010 em valores constantes de 2014.

5 CONCLUSAQ

Em 2015, o Brasil se juntou a um ndmero substancial de paises em todo o mundo que adotam
tetos para despesas eleitorais de candidatos, a principio um passo importante na diregao de reduzir
o peso do dinheiro nas eleiges.

A anilise empirica dos critérios da Lei n® 13.165/2015 revelou, contudo, que eles nio sio
adequados para tornar a disputa eleitoral economicamente mais equinime, pelo menos para o cargo
de deputado federal. O teto calculado a partir da maior despesa na elei¢ao anterior é conservador




BoLetim bE ANALISE PoLitico-InsTiTucionAL | N. 21 | Out. 2019

84

até mesmo se comparado 2 média das despesas de campanha da prépria elite politica, representada
por candidatos a reelei¢io ou eleitos.

Os tetos adotados na Lei n® 13.165/2015 para deputado federal mantiveram praticamente
intacto o status quo no que tange a distribuicao das despesas de campanha, em razio de atingirem
um numero infimo de candidaturas, discrepantes das demais. Além disso, os tetos possibilitaram que
muitos daqueles que nao foram atingidos pudessem elevar suas despesas, por exemplo, valendo-se de
recursos proprios. Nem mesmo o teto dnico de R$ 2,5 milhées para candidatos a deputado federal,
adotado na Lei n® 13.488/2017, que vigorou na elei¢ao de 2018, é adequado. Esse teto tnico é
maior que o estabelecido pela Lei n® 13.165/2015 em dezesseis estados, sendo 23% maior no Rio
Grande do Sul e quase cinco vezes maior no Acre, por exemplo.

Até 0 momento, portanto, a unica mudanga realizada com potencial para reduzir o peso do
dinheiro nas elei¢oes foi a proibicao de doagdes por pessoas juridicas. Para além da definigdo de limites
para os gastos de campanha, resta discutir também o impacto do sistema eleitoral e de estratégias e
estilos de campanha sobre os custos dessa atividade.
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O Eremo pe Limites A DoacOes DE CAMPANHA SOBRE A CONCENTRACAO DAS FONTES:
UM MODELO COMPUTACIONAL

Bernardo Alves Furtado'
Bruno Pinheiro Wanderley Reis?

1 INTRODUCAO

Em 2015, o Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu pela ilegalidade de doagoes por pessoas
juridicas — A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 4.650 —, e o Congresso Nacional instituiu
teto para gastos de campanha (Lei n° 13.165), alterando drasticamente as condi¢des da competigao
eleitoral. Pelas regras em vigor, doacoes de campanha podem ser feitas apenas por pessoas fisicas,
até o limite de 10% da renda bruta do doador.

Invariavelmente, reformas como essas precisam ser decididas em condicoes de elevada incerteza
a respeito dos seus impactos, por pelo menos duas limitagées: o conhecimento empirico acumulado
nao permite formar uma expectativa razodvel sobre os efeitos, e a prépria altera¢io da regra gera
mudangas comportamentais nos agentes, de dificil antecipagao.

Este texto apresenta os resultados de um esforgo preliminar de simula¢io dos possiveis
efeitos de regras alternativas de limites a doagdes de campanha. Mais especificamente, utilizamos a
metodologia da modelagem baseada em agentes para verificar se alteragdes nesses limites impactam
o grau de concentragao das fontes de doagio, um elemento-chave da defesa desse tipo de reforma
do financiamento de campanhas.® Trata-se de um exercicio analitico que busca, em dltima instancia,
antecipar informagoes sobre os efeitos esperados de politicas publicas alternativas e, assim, contribuir
para reduzir a incerteza dos tomadores de decisdo.

2 ANALISE DOS EFEITOS DAS REGRAS ELEITORAIS SOBRE O FINANCIAMENTO DE CAMPANHAS:
BREVE DISCUSSAO

E muito dificil investigar empiricamente a relagio entre, de um lado, sistemas eleitorais (incluidas
ou nao as regras do financiamento de campanhas) e, de outro, o volume e o0 mapeamento dos
fluxos financeiros nas campanhas. Além da caréncia de dados confidveis quanto a movimentagoes
financeiras em campanhas eleitorais mundo afora, as préprias categorias envolvidas sao pouco
tratdveis analiticamente.

A classificacio dos sistemas eleitorais em si conta com uma tipologia candnica (majoritdrios,
proporcionais e mistos), mas sua fundamentagio ¢ antes histérica que analitica e, portanto, contempla
categorias que tendem a se comportar mal em estudos estatisticos. Quanto as regras que presidem
o financiamento das campanhas eleitorais em cada pais, a situagao é ainda pior: nao ha tipologia
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alguma fixada, de modo que sequer dispomos das categorias a partir das quais identificarfamos, por
analogia, variados tipos de sistemas de financiamento.

Quando agregamos a esse quadro conceitual o fato de que os fluxos de financiamento sio
constituidos por incontdveis decisoes tomadas de maneira mutuamente adaptativa por milhares
de agentes em cada campanha, vé-se com clareza que a base para teoriza¢io dedutiva confidvel ¢
muito restrita. Um quadro como esse praticamente refor¢a a indicagio para esforgos analiticos por
modelagem computacional e simula¢ao numérica, tais como a modelagem baseada em agentes.

Nessa linha, pode-se pensar o problema do financiamento de campanhas como um sistema
de interagoes entre candidatos e financiadores potenciais, sendo ambos os grupos subconjuntos de
um universo bem mais numeroso: o dos eleitores. No caso das eleicoes legislativas brasileiras, tém-se
tanto candidaturas individuais (em razdo da regra de lista aberta) em busca de dinheiro para suas
campanhas quanto eleitores (pessoas fisicas) que podem realizar doa¢oes para campanhas até o teto
de 10% da sua renda bruta auferida no ano-calenddrio anterior a eleicio.

A seguir, apresentamos um exercicio preliminar de modelagem com o caso do Brasil em mente.
O propésito do exercicio é verificar se é possivel discernir variagbes na concentragio das fontes de
doagdes de campanha, a partir da alteragao dos parimetros limitantes dessas doagoes, de maneira
que seja empiricamente plausivel. Esperamos que esse esforco frutifique em variantes que permitam
apropriagdo mais abrangente do tema.

A (des)concentragio das fontes de doagio é um elemento-chave dos argumentos em defesa da
adogao de teto para doagdes de campanha. A ideia é que limites a contribuigées tornem mais equinime
a influéncia de doadores individuais e, por conseguinte, faca com que as contribuigées totais recebidas
pelos candidatos reflitam de maneira mais precisa a amplitude do seu apoio junto aos eleitores.*

3 METODOLOGIA

Com o objetivo de avaliar em que medida a manipulacio das regras de limites a doa¢oes de campanha
interferem na concentragio dos montantes doados, programamos um modelo de simula¢ao de
agentes em Python 3.4

A metodologia de modelagem baseada em agentes (agente-based modeling — ABM) consiste
em criar em computador um ambiente artificial que contenha agentes que interagem no tempo e no
espaco, de maneira a simular resultados dessa interagao, considerando diferentes cendrios.® Trata-se
de uma ferramenta til para a avaliagao ex ante dos efeitos de politicas publicas, esperados ou nao.
Especialmente quando experimentos nao sao factiveis ou nio hd dados suficientes, a ABM permite
responder perguntas do tipo what-if (e se...), ainda que de forma analitica.

O cbdigo utilizado nesse exercicio é aberto.” Isso significa que o leitor pode fazer o download
do cédigo, alterar os pardmetros de interesse ¢, em um computador com Python instalado, digitar
o comando python main.py no terminal, de modo a verificar quaisquer outras alternativas de
configuragio de parAmetros.

4. Vanberg, C. "One man, one dollar”? Campaign contribution limits, equal influence, and political communication. Journal of Public Economics,
v. 92, n. 3-4, p. 514-531, 2008.

5. Informacdes sobre o Python disponiveis em: <www.python.org/downloads/release/python-340/>.

6. FURTADO, B. A. Policy space: agent-based modeling. Rio de Janeiro: Ipea, 2018.

7. Disponivel em: <https://github.com/BAFurtado/limits_donation>.
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4 MODELO

Iniciamos o modelo com a criagao de cidadaos, os chamados agentes do modelo. O tnico atributo
dos cidadaos sao suas rendas individuais, geradas a partir de uma distribui¢io beta, de modo que o
conjunto deles configure um universo com distribuigao de renda tal que sua concentragio, medida pelo
coeficiente de Gini, seja de aproximadamente 0,47, valor préximo do observado no caso brasileiro.

Uma vez criado esse universo de cidadios, escolhem-se aleatoriamente alguns para se tornarem
ou candidatos ou doadores, de maneira que as respectivas porcentagens de candidatos e doadores
no universo de cidadios sejam 0,28% e 0,16%.

Uma vez criados os agentes (cidadaos, divididos entre candidatos e doadores), a dindmica do
modelo ¢ a seguinte:

e cada doador escolhe um candidato de forma aleatéria;

* calcula-se 0 montante a ser doado, de forma aleatéria, a partir de uma distribui¢ao uniforme,
respeitadas as regras de teto médximo sendo testadas: nos casos em que os valores doados sao
superiores ao teto, o valor é truncado para observar o teto imposto;

* computa-se a doacao; e

* calculam-se o coeficiente de Gini com base nos valores totais doados pelo conjunto de doadores
e a mediana das doagoes realizadas.

A seguir, simula-se cada etapa um determinado niimero de vezes. Os resultados apresentados
consistem na mediana do conjunto dos testes realizados.

Nas comparagoes, consideramos trés regras gerais de limites a doacoes, quais sejam: 7) uma
porcentagem da renda do doador (caso 1); 77) um valor nominal fixo (caso 2); e 7i7) sem limitagoes,
com doagoes variando entre zero e o volume total de recursos do doador (caso 3).

Na simulagio, para o caso 1 consideramos quatro pardmetros alternativos: 5%, 10%, 20% e
30% da renda do doador. Para o caso 2, também consideramos quatro parimetros para o valor nominal
absoluto mdximo da renda: 0,01; 0,05; 0,10 e 0,25. Note que, como a geragao de renda dos cidadios
segue uma distribuicdo beta, as rendas individuais estao restritas ao intervalo (0,1). A titulo de exemplo,
numa populagio de 1 milhio de agentes cujas rendas individuais tém distribuigio beta caracterizada
pelos parAmetros tipicos alfa = 1 e beta = 8, a renda média ¢ 0,11, a méxima ¢ 0,82 ¢ o Gini, 0,47.

Simulamos cada um dos trés casos e, na sequéncia, registramos como medida de concentragio
o coeficiente de Gini das doagoes realizadas e a curva de Lorenz correspondente. Mensura-se, nesse
caso, o quanto o montante das doagdes estd concentrado em poucos doadores.

Para cada combinagdo de parAmetros (porcentagem da renda do doador e valor nominal fixo),
simulamos duzentas rodadas, ou seja, duzentas elei¢des com candidatos e doadores distintos para cada
um dos casos de cada comparativo realizado. Realizamos os comparativos com o universo de 1 milhio
de agentes. Escolhemos esses valores apenas como ilustragio. Outras combinagoes de parimetros,
baseadas em dados empiricos, sdo trivialmente factiveis. Dado que o cédigo estd disponivel, o leitor
pode fazer o download do programa e realizar outros testes de interesse.

Vale ressaltar que essa é uma primeira aproximagao, que procura deliberadamente manter-se
simples. H4 muitas alternativas potencialmente mais realistas e ainda assim manejéveis, principalmente
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para a selegao de doadores. Por exemplo, a interagdo entre candidato e doador poderia ser modelada.
Pode-se postular que o doador tipicamente nao doard de moto-préprio, mas deverd ser procurado
ou abordado por um candidato. Outra proposta poderia modelar, por exemplo, o financiamento de
campanhas com mais um tipo de doador, incluindo, por exemplo, pessoas juridicas. Essas e outras
possibilidades poderao ser objeto de andlises mais completas.

5 RESULTADOS

A tabela 1 reporta os resultados das simulagoes, em termos do coeficiente de Gini das doagoes totais
e do valor mediano das doagoes, para diferentes combinagdes de regras de teto. Destacamos em
verde os resultados desejéveis do ponto de vista normativo — isto é, menor concentragao e maiores
doagdes — e em vermelho os indesejdveis. Os resultados intermedidrios estdo em amarelo.

Claramente, o caso 3 — auséncia de limite a doagoes — produz as situagdes mais extremas e
indesejdveis: concentragio elevada (Gini préximo de 0,95) e doagoes pequenas (mediana igual a
Zero) Nos quatro comparativos.

Quando o teto de doagdes é um percentual da renda — caso 1 —, tanto a concentragiao como
a mediana das doagdes apresentam niveis intermedidrios. Nesse caso, ambas as medidas aumentam
de forma continua e moderada conforme o teto se torna menos restritivo.

TABELA 1
Concentracao das doacées e doacao mediana, por combinacdes de regras de teto a doacdes de campanha
Concentracao’ Doacdo mediana?
Comparativo |
Caso 1:teto de 5% 0,55 0,003
Caso 2: teto nominal de 0,01 0,22 0,010
Caso 3: sem teto 0,95 0,000
Comparativo Il
Caso 1:teto de 10% 0,58 0,005
Caso 2: teto nominal de 0,05 0,47 0,050
Caso 3: sem teto 0,95 0,000
Comparativo Il
Caso 1: teto de 20% 0,60 0,009
Caso 2: teto nominal de 0,10 0,67 0,000
Caso 3: sem teto 0,95 0,000
Comparativo IV
Caso 1: teto de 30% 0,63 0,011
Caso 2: teto nominal de 0,25 0,92 0,000
Caso 3: sem teto 0,96 0,000

Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Coeficiente de Gini.
2 Em um contexto no qual a renda dos doadores varia entre 0 e 1.
Obs.: Valores sdo a mediana dos valores resultantes de duzentas rodadas com 1 milhdo de cidadaos para cada caso de cada comparativo. As cores
expressam resultados desejaveis (verde), indesejaveis (vermelho) e intermediarios (amarelo).
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Os resultados para o caso 2 — teto nominal — s30 mais varidveis. A concentragio aumenta continua
e fortemente conforme o teto se torna menos restritivo, passando de muito baixa a extremamente
elevada (0,22 2 0,92). O valor mediano das doagées, por sua vez, ndo tem relagio linear com o tamanho
do teto nominal, sendo maior (0,050) no comparativo II e menor (zero) nos comparativos III e IV.
Na verdade, a regra de teto nominal produz a menor concentragao de doagées (Gini de 0,22, para o teto
de 0,01, no comparativo I) e a maior doagao mediana (0,050, para o teto de 0,05, no comparativo II).

Para tornar mais claras as diferencas na concentragio, o gréfico 1 ilustra as curvas de Lorenz,
geradas a partir das simulagoes utilizadas na tabela 1, para cada um dos trés casos (nas cores azul,
vermelho e verde, respectivamente) em cada um dos quatro comparativos. O gréfico também inclui
a curva relativa a distribuigao de renda da populagao (na cor preta), antes de efetuadas as doagoes,
e a linha que reflete concentracio zero (diagonal, na cor amarela).

GRAFICO 1

Curvas de Lorenz da distribuicao da renda da populacdo e para as combinacdes de regras, por comparativo
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Como nao poderia ser diferente, em todos os comparativos as curvas relativas ao caso 3 — sem
teto de doagbes (em verde) — apresentam padrio semelhante, passando rente a extremidade inferior
direita do gréfico, comportamento que reflete concentragao muito elevada. As curvas relativas ao
caso 1 — teto percentual (em azul) — localizam-se a meio caminho entre aquela extremidade e a
linha de concentragao zero (diagonal). Nota-se, contudo, que a dispersao dessas curvas aumenta
moderadamente conforme o teto fica menos restritivo, ou seja, quando se move do comparativo I ao
IV. Finalmente, as curvas referentes ao caso 2 — teto nominal (em vermelho) — apresentam variincia
crescente na permissividade do teto, agrupando-se préximo a linha de concentragio zero para o teto
mais restritivo (de 0,01, no comparativo I) e dispersando-se por praticamente toda a regido a direita
dessa linha para o teto mais permissivo (de 0,25, no comparativo IV).

6 CONCLUSAO

Apresentamos um modelo computacional de simulagao numérica baseado em agentes para avaliar
o efeito de regras alternativas de limites a doagoes de campanha sobre a concentragio das fontes de
doagao. O exercicio ilustra como mesmo um modelo simples pode ser ttil para antecipar resultados
de politicas publicas.

Os resultados das simulagoes indicam que regras diferentes produzem resultados distintos,
que variam em fungdo do tipo de limitagdo (se porcentagem da renda ou valor nominal) e do
parimetro que define o limite. Mais especificamente, os resultados sugerem que o uso de um valor
nominal pequeno da renda é a regra de teto mais eficaz para produzir baixa concentragio de doadores,
sendo a concentragio tdo menor quanto menor ¢ aquele valor. Por sua vez, os resultados corroboram
a expectativa de que auséncia de teto produz concentragao extrema de doadores.







Ipea — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

Assessoria de Imprensa e Comunicacao

EDITORIAL

Coordenacao
Reginaldo da Silva Domingos

Supervisao
Carlos Henrique Santos Vianna

Revisdao

Carlos Eduardo Gongalves de Melo
Elaine Oliveira Couto

Lis Silva Hall

Mariana Silva de Lima

Marlon Magno Abreu de Carvalho
Vivian Barros Volotdo Santos

Barbara Coutinho Ornellas (estagiaria)
Laysa Martins Barbosa Lima (estagiaria)

Editoracdo

Aline Cristine Torres da Silva Martins
Mayana Mendes de Mattos

Louise de Freitas Sarmento (estagidria)

The manuscripts in languages other than Portuguese
published herein have not been proofread.

Livraria Ipea

SBS — Quadra 1 - Bloco J - Ed. BNDES, Térreo.
70076-900 — Brasilia — DF
Fone: (61) 2026-5336

Correio eletrdnico: livraria@ipea.gov.br






Composto em Adobe Garamond Pro 11 (texto) Frutiger
67 Bold Condensed (titulos, gréficos e tabelas)
Rio de Janeiro-RJ







Missao do Ipea

Aprimorar as politicas publicas essenciais ao desenvolvimento brasileiro
por meio da producéo e disseminacao de conhecimentos e da assessoria
ao Estado nas suas decisdes estratégicas.

APRESENTACAO
Acir Almeida

ATIVISMO ELEITORAL DAS EMPRESAS E DOS SETORES PRODUTIVOS
Victor Araujo
Bruno Wilhelm Speck

LOBBYING NA CAMARA DOS DEPUTADOS: EVOLUGCAO, ESTRATEGIAS E INFLUENCIA
Manoel Leonardo Santos

Wagner Pralon Mancuso

Marcello Fragano Baird

Ciro Antonio da Silva Resende

FINANCIAMENTO E LOBBYING EMPRESARIAL NA COMISSAO DE INDUSTRIA
E COMERCIO E DE AGRICULTURA

Manoel Leonardo Santos

Wagner Pralon Mancuso

Ciro Antonio da Silva Resende

Danilo Praxedes Barbosa

FINANCIAMENTO ELEITORAL E COMPORTAMENTO PARLAMENTAR: A RELACAO ENTRE DOAGOES

DA INDUSTRIA E PROPOSICAO DE LEIS
Wagner Pralon Mancuso

Manoel Leonardo Santos

Ciro Antonio da Silva Resende

Danilo Praxedes Barbosa

O CONGRESSO E A REFORMA ELEITORAL DE 2015
Cintia Pinheiro Ribeiro de Souza

A DISTANCIA ENTRE INTENGAO E GESTO: CONSEQUENCIAS DA
PROIBICAO DE DOACOES ELEITORAIS POR PESSOAS JURIDICAS
NAS ELEICOES MUNICIPAIS DE 2016

Bruno Pinheiro Wanderley Reis

Felipe Lima Eduardo

TETO PARA GASTOS DE CAMPANHA: UMA AVALIACAO EMPIRICA DOS CRITERIOS
DA LEIN©13.165/2015
Cintia Pinheiro Ribeiro de Souza

O EFEITO DE LIMITES A DOACOES DE CAMPANHA SOBRE A CONCENTRAGCAO DAS FONTES:

UM MODELO COMPUTACIONAL
Bernardo Alves Furtado
Bruno Pinheiro Wanderley Reis

ISSN 2237620-8

772237620009

u
I e a Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada

MINISTERIO DA
ECONOMIA

a PATRIA AMADA

BRASIL

GOVERNO FEDERAL




	Página em branco
	Página em branco



