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

Bruno Pinheiro Wanderley Reis'
Felipe Lima Eduardo?

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 alteraco 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 mudanga tao drdstica na regra de financiamento eleitoral.
Contudo, como as elei¢es 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 elei¢oes de 2016, como se pode
observar no grafico 1. Nas disputas para prefeito, o volume caiu pela metade em relagio as eleigoes de
2012, de R$ 3 bilhdes 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 bilhio).
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 elei¢ao sob as novas regras, o objetivo de reduzir o volume de dinheiro nas
campanhas parece ter sido alcancado.
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GRAFICO 1
Volume de gastos de campanha nas eleicées municipais, por cargo e eleicdo (2008-2016)
(Em R$ bilhdes)
4 —
3,0
3 ~
2,2
2 23
1,5 15
1 |
0
2008 2012 2016
e Prefeito = \/ereador

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral (TSE).
Elaboracéo dos autores.
QObs.: Valores constantes de 2016.

Porém, em virtude da natureza drdstica da reforma, que simplesmente cortou 75% do
financiamento eleitoral privado existente até entao, é natural certa apreensio quanto a confiabilidade
das prestacoes de contas eleitorais sob as novas regras, pelo menos nas primeiras elei¢des. Retornaremos
a essa questao mais adiante, ao analisarmos a relagao 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 ¢ a concentragio da oferta de doagoes de campanha.
Tendo em vista que a reforma alijou as empresas do jogo eleitoral, e que parte delas era responsdvel
por volume elevado das doagoes de campanha, espera-se uma redugio na concentragio 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 mudanca foi um pouco maior nas elei¢des 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
concentragdo das fontes de doagdes de campanha provavelmente se devem a um destes fatores: ou o
volume das doagdes oriundas de empresas era relativamente pequeno, ou essas doagoes 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 composi¢ao 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 comparagio 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 eleigoes 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 participagio 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 eleicao (2008-2016)
(Em %)
3A — Prefeito
100
25,1 24,4
37,0
75 |
50 —
25 |
0
2008 2012 2016
@ PF M Partido Candidato
3B — Vereador
100
34,6 38,2
75 | 40,1
50 —
25 |
0 |
2008 2012 2016
[ PF M Partido Candidato

Fonte: TSE.

Elaboragdo dos autores.

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

2012 referem-se ao total sem as doages 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, ndo 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)
(Em %)

4A — Prefeito

\

2008 2012 2016
== Prefeito e Empresario === Agricultor
Comerciante e Médico = Advogado

4B —\ereador

2008 2012 2016
e \/ereador = Empresario e Agricultor

Comerciante === Servidor publico

Fonte: TSE.
Elaboragdo dos autores.
Obs.: Apenas as profissdes com mais de 5% de citacdes.

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¢ao de candidatos empresdrios em substituigao aos autodeclarados
“prefeitos” (com diminuigio 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 mudan¢a com o crescimento do autofinanciamento reforga o risco de elitizagao
da disputa nas eleigoes para prefeito.*

6 RELACAO ENTRE GASTO DE CAMPANHA E VOTOS

A decisao do Supremo Tribunal Federal (STF) de proibir doagdo por PJ teve como objetivo dltimo
reduzir o peso do dinheiro nas eleigoes, 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, nao 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 prdtica 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 votagio relativa do
candidato (isto ¢, a porcentagem dos votos recebidos em relagio ao total de votos vélidos), 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 votacio 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 razio 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 nao variou entre as eleicoes de 2008 e 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 elei¢ao de 2016, os respectivos impactos foram de 0,57 e 0,49 p.p.
Ou seja, ap6s a reforma, o efeito do gasto (relativo) de campanha sobre a votagio (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 é 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 nédo 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 eleicao (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 arrecadacio 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 distribui¢ao do
gasto observado relativo ser mais comprimida na elei¢ao de 2016 que nas duas elei¢oes anteriores.

O griéfico 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
Relacdo entre gasto relativo (X) e votacdo relativa (Y), pré e pos-reforma, supondo efeito constante do

gasto e ampliacdo do caixa dois
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Elaboracdo dos autores.

6. Em contrario, pode-se argumentar que a operacao 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 Y7 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 votagao relativa, pois continua refletindo o
gasto realizado (X; e Xj,). Por isso, a relagio gasto-voto apds a reforma se torna artificialmente
mais forte — o que, no gréfico 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¢ao 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 importiancia 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
funcio do tamanho do eleitorado, estimamos o modelo anterior separadamente para seis conjuntos
de municipios, agrupados em ordem crescente da quantidade de votos validos 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¢io 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 eleigoes analisadas. Nesse caso, ¢ digna de nota a variagdo 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 votacio foi maior na elei¢io de 2016,
embora a diferencga 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 razao 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 doagio 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 pratica 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 atengio 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 4 sua renda, e ainda por cima candidatos limitados
apenas pelo teto de gastos da elei¢do no financiamento das préprias campanhas, candidatos ricos
tenderio 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 solugao de aumentar drasticamente a dependéncia do sistema de representa¢io frente
a0 orgamento publico, além de a sua sustentabilidade fiscal ser muito incerta, poderd acelerar o
distanciamento entre a representagio politica e a sociedade. A nosso ver, qualquer solugio 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 redugao da influéncia do dinheiro, eficiente no
uso de recursos econdmicos e igualitdria na promogao da representacio politica. Se simplesmente
banimos atores econémicos poderosos, mas niao conseguimos mitigar a influéncia decisiva do
dinheiro, podemos nos expor ao risco de simplesmente substituir uma plutocracia por outra, nao
necessariamente menos nefasta.




