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RESUMO

A pesquisa que se apresenta tem por objetivo compreender os incentivos que
definiram as estratégias para votacdo e distribuicdo do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha. O objetivo geral da pesquisa consistiu em analisar o
processo de votacdo para implementacdo Fundo Eleitoral e as estratégias
partidarias para sua distribuicdo nas eleicbes gerais de 2018. Discutida em um
cenario politico de fortes abalos institucionais e auséncia de uma fonte densa de
recursos para o financiamento das campanhas eleitorais que se aproximavam,
procuramos compreender se 1) o volume de recursos para cada partido politico
determinou a votacdo dos parlamentares; e se 2) a disputa por cargos majoritarios
se concentrou em partidos com maior captacdo de recursos do FEFC. Buscamos,
dessa forma, responder a seguinte pergunta: Quais incentivos definiram as estratégias
para votagdo e distribuicio do FEFC? Os objetivos especificos que orientam esta
pesquisa consistem em: 1) Identificar as mudancas na Lei n°® 9.504/97 que afetaram
0 processo eleitoral de 2018, sobretudo no que se refere aos artigos que tratam do
financiamento de campanhas; 2) analisar as disputas politicas em ambas as
Camaras Nacionais em torno da votacao para a criagdo do FEFC; 3) compreender
em que medida as alteracGes impactaram as estratégias de distribuicdo de recursos
partidarios; 4) analisar a prestacdo de contas de partidos que tiveram candidatos ao
pleito de 2018. Para isto, propomos uma analise comparativa, aliada a abordagem
do neo-institucionalismo da escolha racional para investigar as motivacoes e a
reorganizacdo dos partidos politicos nesse processo eleitoral. Além disso,
realizaremos uma andlise qualitativa dos discursos de votacdo do projeto que
culminou na Lei n° 13.487/2017 e andlise quantitativa das prestacdes de contas
(despesas) partidarias no pleito eleitoral de 2018.

Palavras — chave: Reforma Eleitoral. Financiamento Publico. Fundo Especial de
Financiamento de Campanha. Estratégias Partidéarias.



ABSTRACT

The present research aims to understand the incentives that defined the voting and
distribution strategies of the Special Fund for Campaign Financing. The general
objective of the research was to analyze the voting process for implementing the
Electoral Fund and the party strategies for its distribution in the 2018 general
elections. electoral campaigns that were approaching, we tried to understand if 1)
the volume of resources for each political party determined the vote of
parliamentarians; and whether 2) the dispute for majority positions was concentrated
in parties with the greatest funding from the FEFC. In this way, we seek to answer
the following question: What incentives defined the FEFC voting and distribution
strategies? The specific objectives that guide this research consist of: 1) Identifying
the changes in Law No. 9,504/97 that affected the 2018 electoral process, especially
with regard to articles dealing with campaign financing; 2) analyze the political
disputes in both National Chambers around the vote for the creation of the FEFC; 3)
understand to what extent the changes impacted party resource distribution
strategies; 4) analyze the accountability of parties that had candidates for the 2018
election. For this, we propose a comparative analysis, combined with the rational
choice neo-institutionalism approach to investigate the motivations and
reorganization of political parties in this electoral process. In addition, we will carry
out a qualitative analysis of the voting speeches of the project that culminated in Law
No. 13.487/2017 and a quantitative analysis of the party's accountability (expenses)
in the 2018 election.

Keywords: Electoral Reform. Public Financing. Special Campaign Financing
Fund. Party Strategies.
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1. INTRODUCAO E METODOLOGIA

O vinculo entre dinheiro e eleicdes em nosso pais € longinquo e tem suas
raizes na apropriacdo do Estado por uma elite econdmica que tem transito continuo
nas relacdes governamentais brasileiras (CARAZZA, 2018). Tal condi¢do deixa em
evidéncia tanto a forma como se desenvolveram as relacfes de poder, sustentaculo
das instituicdes politicas brasileiras, como também a manutencéo de desigualdades
socioecon6micas. Isto porque as quantias que circulavam nos periodos eleitorais
eram extremamente elevadas, principalmente em eleicbes nacionais, e muitas
vezes oriundas de contribuicbes generosas de corporacbes ligadas a setores
fortemente impactados pela intervencdo ou regulacdo governamental (setor
financeiro, de construgcdo e industrial) (SAMUELS, 2007). Em contraposi¢cao, o
namero de contribui¢cdes efetuadas por individuos era muito menor.

Em pesquisa realizada por Samuels (2007), esses poucos doadores
restringiam-se muitas vezes a individuos que possuiam relacao familiar direta com o
candidato. A realidade do financiamento eleitoral é que apenas uma pequena
parcela da sociedade tem condicdes de participar do processo eleitoral. Com
valores que alcancam a casa dos bilhdes, as eleicbes brasileiras tornaram-se
verdadeiras fontes de investimento para grandes empresas dos setores de bens e
servicos (SAMUELS, 2007).

Quer sejam pessoas fisicas ou juridicas, os atores que contribuem estao
concentrados nos estratos econdmicos mais elevados, e sédo estes que influenciam
0 processo politico no pais. No limite, esse longevo modelo de governabilidade
reproduz uma estrutura societaria desigual e influencia diretamente a formulacéo e
implementacdo de politicas publicas que sirvam, sobretudo, aos interesses de
grupos especificos.

Para além das questdes historicas e socioculturais, Samuels (2003; 2007)
indica que os fatores atuantes que conduzem aos altos custos de campanhas sao
inimeros. Entretanto, os mais relevantes possuem como causa 0S incentivos
provocados pelo proprio sistema eleitoral que estabelece alto grau de
competitividade e, como consequéncia, o enfraquecimento dos partidos. Isto é, de
acordo com essas regras, 0 sistema eleitoral de voto proporcional e lista aberta
estimula tanto a competicdo entre candidatos que fazem parte do mesmo partido

guanto entre candidatos de partidos opostos. Como resultado, o sistema eleitoral
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brasileiro produz uma competicdo individual entre membros da mesma legenda,
tendo em vista que os atores ndo podem agir apenas coletivamente na busca por
votos, precisam também diferenciar-se individualmente entre seus correligionérios.

Gastos com viagens, eventos e divulgacdo, além do crescente nimero de
candidatos competidores, sdo também elementos que explicam os altos valores das
contas de campanhas nos ultimos processos eleitorais. Por fim, a fragilizacdo de
diversos partidos politicos brasileiros em termos organizacionais atua como
incentivo para que os candidatos estruturem suas campanhas e propostas de modo
divergente, por vezes antagbnicos, em relacdo aos programas de suas legendas.

Com tantas incongruéncias tornou-se recorrente a necessidade de
modificacdes no sistema politico e eleitoral. Nado é novidade no Congresso Nacional,
tdo pouco na literatura sobre o tema, os desafios desse modelo e os caminhos para
resolvé-lo. Desde a redemocratizacdo a reforma politica é rota permanente nesse
percurso. Entretanto, chegar a consensos que permitam mudancas legislativas
profundas e que garantam equilibrio no jogo democratico é tarefa complexa,
especialmente quando atores e instituicdes que regulam conflitos e competicoes séo
0S mesmos que sofrerdo estas alteragdes.

Apesar dos impasses circunstanciais, um novo quadro desponta ha algum
tempo no contexto brasileiro. A partir da minirreforma eleitoral de 2015 e da
proibicdo do financiamento empresarial pelo Supremo Tribunal Federal (STF), que
decidiu ser inconstitucional o financiamento por empresas, houve uma série de
mudancas na legislacao eleitoral que afetaram diretamente atores e instituicdes. Os
partidos politicos sdo exemplos desse processo e as atuais circunstancias indicam
entdo uma modificacdo gradual na estrutura do sistema partidario e eleitoral
(MESQUITA e CAMPOS, 2019).

Se pensarmos essas agremiacdes como instituicbes estruturantes da
competicdo politica e da organizacdo do sistema eleitoral (KINZO, 2005),
atentaremos para o fato de que trabalho e dinheiro sdo elementos essenciais para
estas fungbes (RIBEIRO, 2009). Com a substituicdo do trabalho voluntario pelo
profissional no interior das legendas e os crescentes riscos de ilegalidade e abalo no
jogo democratico pelo financiamento exclusivamente privado, financiamento estatal
tornou-se cada vez mais importante para a sustentacdo dessas organizacoes.

Nesse aspecto, Ribeiro (2009) argumenta que, diante do perigo do dominio de
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grandes grupos econdmicos e sua influéncia no regime representativo, 0 caminho
gue se apresenta sao as vias do Estado como sustentadoras dessas organizacdes e
fiadora da democracia, seguindo uma tendéncia gradual global das ultimas décadas
do século XX.

No caso brasileiro, essa contribuicdo estatal ja acontecia, em menor
proporcao, desde 1965 com a criacdo do Fundo Partidario (Fundo Especial de
Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos) e através da concessao de tempo
para propaganda partidaria e eleitoral no radio e na televisdo. Contudo, essa
participacdo tende a ficar maior e, a0 mesmo tempo, mais complexa com a
instituicdo do Fundo Eleitoral pela Lei n® 13.487/2017, parte da minirreforma eleitoral
de 2017.

Quando nos referimos a complexidade exposta por essa nova conjuntura,
estamos pensando na diferenciacdo da estruturacdo partidaria e competicdo
eleitoral a partir dos critérios organizacionais, desde o comportamento partidario na
votacdo do projeto de lei que instituiu o Fundo Especial de Financiamento de
Campanha, até a efetiva distribuicAo deste recurso e seus efeitos sobre as
competicdes eleitorais, fatores que discutiremos nas proximas secoes.

E certo que a representacdo nas eleicdes reflete a estruturacéo partidaria
(SOARES citado por BRAGA; BOURDOUKAN, 2009) e, por consequéncia, as
implicacbes eleitorais dependerdo da organizacdo das legendas, da interacdo de
seus lideres locais e de condi¢Bes institucionais (BRAGA; BOURDOUKAN, 2009).
Frente a isto, podemos considerar que um elemento como o0 aumento exponencial
do financiamento publico eleitoral provoca alteracdes na logistica das elei¢des.

A possibilidade de que eleicbes centradas no personalismo e com elevado
valor de receitas e despesas deem lugar a pleitos um pouco mais equilibrados, com
custos menores e financiados principalmente com dinheiro publico, a priori,
instigaram o desejo por compreender de que forma essas alteracdes afetaram o
sistema politico e eleitoral brasileiro e orientaram as organizagfes partidarias no
processo eleitoral de 2018.

A ideia de que mudancgas institucionais geram riscos que precisam ser
analisados constitui argumento fundamental para investigarmos a discussao e a
implementacdo do Fundo Especial de Financiamento de Campanha. O cenario que

se apresentou em 2018 expOs alguns aspectos importantissimos para serem
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analisados, pois além das eleicdes ocorrerem sem o financiamento empresarial,
havia ainda a clausula de desempenho, inserida a legislacdo eleitoral pela Emenda
Constitucional n°® 97/2017, que precisava ser cumprida para que os partidos politicos
garantissem acesso aos recursos publicos. Desse modo, pautamo-nos aqui pela
seguinte pergunta: Quais incentivos definiram as estratégias para votacdo e
distribuicAo do FEFC? Para respondé-la, estabelecemos como objetivo geral
analisar o processo de votacdo para implementacdo do FEFC e as estratégias
partidarias para sua distribuicdo nas elei¢cdes gerais de 2018.

Para avaliar o desempenho dessas instituicbes e 0 modo como elas afetam
comportamentos e decisées no processo politico democratico, apoiamo-nos na
argumentacdao de Levi (1991) de que é preciso reconhecer que além de funcionarem
como um mecanismo de delimitacdo de escolhas, as instituicdes refletem também
uma distribuicdo de poder. Com efeito, consideramos estes pressupostos como
possibilidade para pensarmos as mudancas nas regras do jogo eleitoral como
produto do esforco em fazer com que comportamentos sejam estimulados ou
inibidos.

Ao avaliar as disputas politicas em torno da criacdo do FEFC, entendemos
ser possivel dimensionar o impacto que o contexto de crise politica surtiu no mundo
politico, bem como identificar as estratégias de cada legenda e quais seus
incentivos de sobrevivéncia politica. Dito de outro modo, a proibicdo de
financiamento empresarial e a imagem negativa decorrente da turbuléncia operada
a partir da atuacéo da Lava Jato, resultou em contextos de incertezas consideraveis
aos atores politicos, representados na atuacao partidaria e parlamentar. A busca por
sobrevivéncia eleitoral se deu tendo como plano de fundo a desmoralizacdo da
politica, e a criacdo de um Fundo Eleitoral de proporcdes bilionarias certamente
assumiu dimens@es de custos politicos de imagem e possiveis retornos financeiros
de financiamento eleitoral. Nosso trabalho busca evidenciar como esse
comportamento influiu nas disputas sobre a aprovacao do FEFC.

No mesmo sentido, entendemos que o cenario partidario brasileiro, que conta
com trinta e cinco legendas diretamente afetadas pela aprovacdao do Fundo
Eleitoral, possui aspectos substantivamente relevantes para entendermos a questéao
proposta. Em primeiro lugar, a distribuicdo de recursos tem como parametro a

representacdo partidaria das agremiagfes, o que pode implicar incentivos distintos
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para os partidos de acordo com o tamanho de suas respectivas bancadas. Em
segundo lugar, ha que se considerar os custos eleitorais de aprovacao deste tipo de
medida, o que pode significar pressdes que recaiam nos parlamentares,
especialmente quando estes possuem identificagdo bastante personalizada com
suas bases eleitorais.

Por fim, destacamos ainda a diferenca de incentivos do bicameralismo
brasileiro. O Senado Federal agrega parlamentares eleitos por regras majoritarias e
com forte vinculagdo pessoalizada com seus estados. Isso pode ter algum efeito
regional a depender da origem dos recursos que comporéo o Fundo Eleitoral, tendo
em vista que recursos como as emendas que cada parlamentar dispde tem peso
diferenciado em cada regido, sendo relativamente mais importante para estados
localizados em regibes com menor capacidade de arrecadacéo e investimento. De
forma oposta, é possivel que haja outros incentivos para os deputados, eleitos
segundo regras proporcionais, que podem mitigar em certa medida os custos
individuais, redistribuindo-os entre os demais correligionarios.

Reunimos aqui desde o exame da votacdo do projeto que institui o Fundo
Especial de Financiamento de Campanhas (PL n° 206/2017, no Senado Federal e
PL n® 8.703/2017, na Camara dos Deputados) ao balanco das estratégias de
definicdo de distribuicdo do Fundo Eleitoral por cada legenda. Para isso, utilizamos
a base de dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), tanto em relacdo as
prestacdes de gastos e distribuicdo de recursos dos partidos para as candidaturas
no pleito de 2018, quanto das diretrizes de orientacdo de votacdo disponibilizadas
pelas legendas como requisito obrigatério para obtencdo das parcelas
correspondentes ao FEFC.

Nosso recorte abrange todas as legendas ativas legalmente pelo TSE e
abrange também todo o territério nacional, tendo nos estados os distritos
correspondentes para as eleicdes de senadores e deputados federais. Os dados
sdo referentes aos cargos de deputado estadual, deputado federal, senador,

governador e presidente da Republica.

1.1. OBJETIVOS E HIPOTESES

Objetivo Geral: Analisar o processo de votacéo para implementacdo do FEFC e as
estratégias partidarias para sua distribuicdo nas elei¢cdes gerais de 2018.
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Objetivos Especificos: 1) Identificar as mudancas na Lei n® 9.504/97 que afetaram
0 processo eleitoral de 2018, sobretudo no que se refere aos artigos que tratam do
financiamento de campanhas; 2) analisar as disputas politicas em ambas as
Camaras Nacionais em torno da votacao para a criacdo do FEFC; 3) compreender
em que medida as alteracfes impactaram as estratégias de distribuicdo de recursos
partidarios; e 4) analisar a prestacao de contas de partidos que tiveram candidatos
ao pleito de 2018.

Hipoteses: 1) O volume de recursos para cada partido politico determinou a
votacdo dos parlamentares; 2) A disputa por cargos majoritarios se concentrou em

partidos com maior captacao de recursos do FEFC.
1.2. METODOLOGIA

1.2.1. Material, dados e documentos da analise

O material que analisamos em nossa pesquisa consiste em: prestacao de
contas das despesas eleitorais partidarias em 2018; resolucdes dos partidos
politicos com os critérios para distribuicdo do Fundo Eleitoral (FEFC); e notas
taquigraficas das sessfes deliberativas dos PLs n°® 206/2017 (Senado Federal) e n°
8.703/2017 (Camara dos Deputados). Tanto as prestacdes de contas eleitorais dos
partidos politicos quanto as resolucfes partidarias foram obtidas pelo endereco
eletrénico do Tribunal Superior Eleitoral (TSE). As notas taquigraficas com os
discursos e votacbes dos parlamentares foram consultadas nos enderegos

eletrbnicos do Senado Federal e da Camara dos Deputados.

1.2.2. Modelo de andlise

Com base no entendimento de que toda alteracdo institucional produz novos
estimulos comportamentais, esta pesquisa procura compreender como as
instituicbes impactam o0 processo politico, alteram o calculo das estratégias
partidarias e o comportamento eleitoral a partir das atuais regulamentacfes para
financiamento de campanhas, implementadas a partir da criagdo do FEFC. Para
isto, realizamos um estudo comparativo com metodologia qualitativa e quantitativa e

abordagem tedrica do neo-institucionalismo da escolha racional.
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A perspectiva conceitual neo-institucionalista em que assentamos nossa
analise se caracteriza pela possibilidade em examinar a maneira como as
instituicbes operam e afetam os comportamentos, de modo que seja capaz de
influenciar a vida social propondo instituices politicas que produzam estimulos
oportunos aos comportamentos desejados (ARRETCHE, 2007). Isto ndo significa
negar as motivacées dos atores individuais, mas a demonstracdo da importancia e
autonomia das instituicbes nos fenémenos e processos politicos (MARCH; OLSEN,
2008).

Sob esta mesma concepc¢ao, a vertente do neo-institucionalismo da escolha
racional conceitua as instituicbes como regras ou estruturas de um jogo, que
adquirem dinamismo a partir da interacdo dos atores, porém ndo deixam de
considerar suas escolhas individuais. Essas estruturas influenciam os atores sobre
suas possibilidades de acdes estratégicas e definem as informacfes necessarias
gue devem orientar suas decisfes e escolhas individuais (RIBEIRO, 2012). Nesse
aspecto, as instituicbes funcionam como reguladoras das expectativas e possibilitam
a interacao entre esses atores/agentes, ja que propiciam padrdes de respostas em
diferentes situacdes, minimizando, dessa maneira, as incertezas em relacédo a acao
dos demais atores (HALL; TAYLOR, 2003). Neste sentido, adotamos aqui 0S
principios do neo-institucionalismo da escolha racional com a finalidade de
compreender as implicacdes da criacdo do FEFC, no bojo da minirreforma eleitoral
de 2017, como resultado de um processo que é exdgeno e responsavel por orientar
e incentivar o comportamento dos atores.

Assumimos como variaveis explicativas as regras para composicao do FEFC,
tanto no sentido da captacdo de recursos quanto nos critérios de distribuicédo, e o
contexto politico. Deste modo, investigamos o comportamento dos atores diante do
processo de discussao e implementacao das alteracfes legislativas, atentas a ideia
de que entender o funcionamento dessa légica institucional € compreender como o
Estado afeta e é afetado por estes sujeitos (MARCH; OLSEN, 2008). Para obter
esses dados, acessamos as prestacdes de contas de campanhas do pleito de 2018
dos partidos politicos e as resolu¢des partidarias com os critérios para distribui¢cao
intrapartidaria do FEFC, disponiveis no endereco eletrénico do Tribunal Superior
Eleitoral.
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Ademais, entendemos ser possivel que haja diferencas na dinamica das
instituicbes nas diversas regides brasileiras, tendo em vista que os distintos
estimulos ao comportamento dos atores também provocam diferentes
desempenhos nestas localidades. Por isso, analisamos também se o recorte
regional pode exercer algum impacto no comportamento dos parlamentares nas
instancias decisorias, isto €, no Senado Federal e na Camara dos Deputados.

Apesar dos estudos comparativos consistirem na procura por correlagdes
causais generalizantes que sejam capazes de explicar a “(...) formagao, estabilidade
e mudanca em instituicbes politicas” (SANTOS, 2012, p.204), o projeto ndo tem
como aspiracdo construir leis gerais que sejam aptas a explicar todas as
consequéncias das mudancas para financiamento de campanhas, ou até mesmo
gue sirvam como respostas ao fim da corrupcdo. O objetivo consiste em verificar
como as instituicdes influenciam o comportamento dos atores politicos e de que
forma isso ocorreu a partir dos incentivos presentes no contexto institucional e social
da minirreforma de 2017.

As metodologias qualitativas e quantitativas nos servem como modelo de
analise para compreensdo e mensuracdo dos dados coletados, respectivamente.
Assim, houve a exploracdo dos dados por meio da analise qualitativa para que
conseguissemos compreender e interpretar o comportamento dos atores no
processo eleitoral e de votacédo do Projeto de Lei n°® 206/2017 (PL n° 8.703/2017 na
Camara dos Deputados), tal como a mensuracdo e comparacdo das contas de
campanhas através do método quantitativo. O propdsito neste Ultimo caso é
examinarmos as estratégias partidarias para alocacdo de recursos, especialmente
em relacao aos tipos de campanhas priorizadas.

Esta dissertacdo estd composta pela introducdo e pelas seguintes secées:
secao 2, intitulada Reforma politica e financiamento eleitoral, em que retomamos a
bibliografia referente aos temas da reforma e do financiamento eleitoral de modo a
compreendermos 0S conceitos e 0 percurso de nosso objeto. Secdo 3, intitulada
Entre favoraveis e contrarios: a dindmica de votacdo da lei 13.487/2017, onde
apresentamos e analisamos 0s argumentos favoraveis e contrarios ao projeto
responsavel por regularizar o FEFC, tanto dos parlamentares que compunham o
Senado Federal quanto daqueles que ocupavam a Camara dos Deputados, assim

como sua dindmica de votacdo. Secao 4, intitulada Financiamento eleitoral e as
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eleicdes de 2018, em que apresentamos a distribuicdo dos recursos partidarios aos
postulantes aos cargos em disputa nas eleicdes gerais de 2018, além de
analisarmos as estratégias dessas legendas durante os repasses dos recursos e
suas prioridades naquele contexto. Por fim, na se¢cdo 5 retomamos os achados de

nossa pesquisa.
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2. REFORMA POLITICA E FINANCIAMENTO ELEITORAL

2.1. Reforma politica: Do conceito ao consenso

Tema recorrente na agenda politica do Congresso brasileiro, o debate sobre
reforma politica forjou seu percurso sob a auséncia de consenso entre 0s
congressistas e implementacdes pouco profundas. A pluralidade de atores e de
partidos que compdem o Congresso Nacional, e a forma como sdo diretamente
afetados por mudancas institucionais, podem ser possiveis impedimentos ao
equilibrio desses acordos legislativos, mas ndo apenas. Conjunturas politico-sociais
e conflitos de interesse sdo outros fatores que contribuem para consonancia, ou
falta dela, em debates de matérias como esta.

Nesse sentido, Rennd (2008) caracteriza a reforma politca como um
complexo equilibrio entre condi¢ces e condicionantes, uma juncdo de preferéncias
consecutivas de dificil arranjo. E para que este equilibrio seja possivel é necessério
gue a discussao caminhe a consensos empiricos e normativos. O primeiro caso diz
respeito a convencado minima de que o sistema politico apresenta problemas e
precisa de modificacdes. Posteriormente, ainda exige que seja realizada a analise
sobre quais sdo as modificacbes necessarias e seus impactos. Antecedido pela
concordancia empirica, ao consenso normativo compete o diagnostico do problema
institucional e a identificacdo das condicdes ideais para o pleno funcionamento do
sistema politico. E o campo do desejavel, do “dever ser’, de acordo com o
pesquisador.

Compreender os acordos, 0s entraves e todo o0 processo que rege esse
debate ndo é tarefa simples, principalmente pela organizacdo institucional do
sistema politico nacional, imbuida de valores que influenciam comportamentos e
resultados. Essa configuracdo também é assegurada pela interdependéncia entre
as prerrogativas constitucionais do Executivo Nacional e a organizacao interna do
Legislativo.

Ao longo desse percurso € necessario lidar com os aspectos motivadores da
discussdo, que sdo ao mesmo tempo desafiadores para o funcionamento do
sistema politico, partidario e eleitoral. Um dos fatores ao qual chamamos atencao

séo as crises em decorréncia dos escandalos de corrupgéo.
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Segundo Bignotto (2006), a discussdo sobre reforma politica no Brasil
apresenta frequentemente a corrupgcdo como eixo argumentativo para justificar as
mudancas nas regras. A complexa relacdo entre poder publico e grupos privados
desempenhou papel significativo na atuacédo do Estado e, de certa forma, desenhou
ao longo dos anos as relacdes de poder daquilo que corresponde a configuracao
das instituicGes politicas brasileiras. Vinculo de maior expressao dessa organizacao
é o financiamento empresarial as campanhas eleitorais.

A maneira como esta relacdo entre politica e dinheiro abala a estabilidade de
regimes politicos é notoéria e, no caso do Brasil, é possivel ser observada ao longo
do processo de estruturacdo do Estado, bem como das varias alteracdes e
proposituras legislativas realizadas as vésperas de processos eleitorais ou em
decorréncia de convulsGes politicas, geralmente ocasionadas por sequenciadas
denuncias de crimes de corrupcao.

Além da problematica formacdo de consenso entre parlamentares em
identificar a razao da mudanca, muitas vezes o debate congressual acerca desse
tema encontra respaldo na ideia de casuismos, isto é, na adocao da reforma como
efeito de circunstancias oportunas que tendem a beneficiar aqueles que as adotam,
expandindo as chances de permanéncia no cenario politico (Renno, 2008).

A ideia de casuismos aparece aliada ao que Renn6 (2008) denomina como
timing da mudanca, o que significa dizer que as alteracdes ndo apenas sao feitas
por agueles que estdo no poder e, portanto, tendem a beneficia-los, mas também
ocorrem em ciclos ou circunstancias préprias de um periodo ou evento catalisador.
Nesse sentido, a identificacdo da necessidade da reforma politica e suas possiveis
correcbes sao marcadas por uma periodicidade no Brasil que geralmente coincide
com o momento que antecede o ano eleitoral. Alias, “(...) € frequente, entre os
pesquisadores do regramento eleitoral no Brasil, a afirmacédo de que em anos pares
acontecem eleigdes e em anos impares mudangas na legislacdo eleitoral’
(MESQUISTA e CAMPOS, 2019, p.60).

O conceito de path dependence nos permite ampliar tal ideia, ja que traz
consigo a nocao de que padrdes especificos de tempo e sequéncia importam
(PIERSON, 2000). A partir do entendimento de que a l6gica de agéo dos individuos,
no interior dos arranjos institucionais, é determinada por fatores internos e externos

anteriores, e seus efeitos também implicam processos sociais limitados,
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entendemos que o legado institucional de reformas politicas precedentes contribui
para a compreensao tanto da atual organizacéo politica quanto de escolhas futuras.
Do mesmo modo, o conceito de retornos crescentes, predominante na politica, de
acordo com Pierson (2000), nos serve como base para analise desse processo ao
avaliarmos as reformas politicas, ocorridas pés-redemocratizagdo, como um
conjunto de decisbes motivadas por possiveis ganhos e manutencdo de recursos
gue beneficiaram os proprios atores responsaveis pelo processo decisorio (viés pro-
status quo).

A situacdo tanto do Executivo como do Congresso Nacional pode ser
observada sob esta otica por construir uma série de sequéncias combinadas por
alteracdes legislativas em circunstancias propicias (timing) que dificultam o
equilibrio, ou até mesmo limitam a mudanca, em situacdes em que o aumento de
ganhos tende a prevalecer (feedback positivo). Neste caso, podemos pensar a
manutencdo de estratégias que viabilizem ganhos continuos como um padréo
particular de controle de poder por elites politicas. Mudar este padrdo incorre em
perda do controle exclusivo de territérios, de instituicbes e da organizacdo da
dindmica politica.

Cintra (2008) afirma que as reformas sao préprias da democracia, visto que
se trata de um sistema que permite aperfeicoamentos. Porém, Limongi (2015) nos
chama atencdo para o imbrdglio deste debate ao adotarem a defesa por uma
reforma politica como dispositivo revolucionario e regenerador da vida politica.
Assim como Cintra (2008), o pesquisador argumenta que a demanda por novas
reformas sempre existira tdo logo entrem em efeito aquelas ja aplicadas.

De acordo com o autor, o funcionamento de todo e qualquer sistema politico
estd longe do que cidadéos e politicos consideram como ideal. Como um tema
constante no Congresso Nacional, a reforma politica estaria no campo do dever ser,
daquilo que corrigiria todos os problemas e nos levaria ao retorno da atividade
politica regida exclusivamente por principios (LIMONGI, 2015). Frente a
impossibilidade dessa operacao, o caminho de medidas mais concretas e objetivas,
indicado pelo cientista politico, é a reforma eleitoral, ponto de partida para a tao
almejada reforma politica.

As reformas eleitorais no Brasil sdo recorrentes e sistémicas, apresentando

um conjunto consideravel de alteragbes na competicdo politica. Por isso, a fim de
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observarmos como estas modificacbes impactaram o arranjo politico-institucional
brasileiro e quais sdo as determinantes estruturais deste processo, hos
debrucaremos brevemente sobre o histérico de reformas eleitorais anteriores,
atentando-nos aos fatores que possibilitaram “consensos” em torno das nossas
instituicbes. Neste sentido, buscamos nos ater mais detidamente ao tema do

financiamento eleitoral.

2.2. O processo de reformas eleitorais e o percurso ao atual modelo de

financiamento misto de campanhas

Mudancas institucionais sdo carregadas de incertezas e sua execucao pode
abarcar alteracbes no conjunto de jogadores, na sequéncia do jogo, nas jogadas
permitidas e na avaliacdo disponivel para cada jogada (TSEBELIS, 1998). As
reformas impactam de maneira direta os reformadores e podem resultar em efeitos
nao previstos durante as rodadas de negociacdo e formulacdo das novas regras.
Dadas estas circunstancias, nao surpreende a dificuldade de estabelecer consensos
e o0 estudo minucioso de possiveis impactos decorrentes de cada alteracdo
consolidada e sancionada no ambito do Estado.

Malgrado as resisténcias e incertezas, o periodo de transicdo de regimes
autoritarios para democracias representativas possibilitou a retomada desse assiduo
debate a agenda politica em alguns paises da América Latina (FREIDENBERG;
MENDOZA, 2019; LIMONGI, 2015; ROCHA; SILVA, 2015; MELO, 2007). De acordo
com Melo (2007), com a instabilidade e a perda de representatividade dos sistemas
politicos que perpassou os anos 80 nos paises sul-americanos, o processo de
transicdo democratica em paises como Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Uruguai e
Venezuela assinalou uma série de mudancas institucionais, sobretudo na legislacdo
eleitoral, no intuito de garantir seguranca e governabilidade ao regime democrético.

Na esteira desse processo no Brasil, o desenvolvimento da Assembleia
Nacional Constituinte, em 1987, proporcionou a discussdo de mudancas
institucionais que estabeleceram a base de nossa atual Constituicdo. Diante de
divergéncias importantes na formulacdo do documento, convencionou-se, entre 0s
pares, um acordo de revisdo constitucional com data prevista para ocorrer cinco
anos apos sua implementacdo (ROCHA; SILVA, 2015). Desde entédo, o tema da

reforma politica vigora constantemente no discurso de parlamentares e académicos
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interessados pela area (LIMONGI, 2015; ROCHA; SILVA, 2015; RENNO, 2008;
MELO, 2007).

Mesmo em meio as discussGes sobre a necessidade de reformulacdo do
sistema politico e eleitoral e das demais engrenagens que orientam as instituicées
politicas brasileiras, as dificuldades para coloca-las em exercicio sdo inameras.
Apoés a Constituicdo de 1988, as alteracdes legislativas foram pontuais e, quando
executadas, serviram inicialmente a correcdo e aperfeicoamentos da legislacao
eleitoral (MELO, 2007). Nesse periodo, houve reducdo do mandato presidencial de
cinco para quatro anos (1993), instituicdo da reeleicdo para cargos executivos
(1996), exclusdo dos votos brancos do célculo do quociente eleitoral (1997),
extincdo da regra que definia candidaturas automaticas de deputados, a despeito
das decisdes das convencdes partidarias, para eleicdes subsequentes (1998), e
término da verticalizacdo obrigatéria para coligacdes partidarias (2006) (MELO,
2007; RENO, 2008).

Ndo obstante, ap6s os sucessivos escandalos de corrup¢do que marcaram
parcela consideravel de nossa experiéncia democratica p6s-1988, houve uma
guinada nos fatores que até entdo estruturavam o debate e a aplicacdo das
alteracdes legislativas. As crises politicas e de governabilidade tornaram-se motor
da discussao e da reivindicagao por reformas pela imprensa e se tornou demanda
constante em parcelas substantivas da sociedade civil.

Rennd (2008) afirma que na 532 legislatura (2003-2007) ao menos 100
parlamentares foram citados em algum escandalo de corrup¢éo, o que implicou em
uma imagem extremamente negativa do Congresso perante a sociedade. Dentre 0s
escandalos de corrupcdo no poder publico, o Mensaldo foi o que obteve maior
repercussao, a época, e consequentemente provocou uma enorme crise no governo
federal. O caso ganhou amplo espaco nos veiculos de imprensa e marcou
mudancas eleitorais significativas nos partidos envolvidos, reorganizando parcelas
do eleitorado e da sociedade civil organizada que passaram a demandar maior
atencao ao tema da corrupcao.

A operacéo deflagrada em 2005, a partir de relatos do entado deputado federal
Roberto Jefferson (PTB) em entrevista ao jornal Folha de S&o Paulo, expds o
esquema de compra de votos de parlamentares em beneficio de medidas pro-

governo. O arranjo entre membros do poder publico e empresas (estatais, privadas
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e bancos) provocou abalos nas instituicoes e na sociedade em relacéo a atividade
politica como um todo.

Em resposta a crise politica, foi adicionado a agenda do Congresso um
conjunto de propostas que visavam principalmente as alteracées nos mecanismos
de financiamento eleitoral. Entre tais propostas estava o PL n° 5.855/2005, que
originou a Lei n°® 11.300/2006. Apresentado inicialmente pelo Senado Federal, o
projeto propunha novas normas para a execucao de propaganda, financiamento e
prestacao de contas de despesas com campanhas eleitorais.

De acordo com Melo (2007), a novidade dessa proposta, transformada em lei
em 2006, estava na determinacdo de regras mais rigorosas sobre o financiamento
de campanhas, especialmente nos aspectos referentes a restricdo de gastos com
propaganda eleitoral. Dentre as disposicOes dadas pela legislacdo, consta o
cancelamento do registro da candidatura ou revogacdo do diploma para o cargo,
caso ja tenha sido outorgado, em decorréncia de captacdo ou gastos ilicitos de
recursos para fins eleitorais, ou comprovado abuso do poder econémico. Da mesma
forma, tornou proibido o recebimento de doacdes provenientes de entidades
beneficentes e religiosas, entidades esportivas e organizacbes ndo governamentais
gue recebam recursos publicos, e de organizacfes da sociedade civil que possuam
interesses publicos.

A Lei em questdo também estabeleceu o rigido controle sobre prestacdo de
contas com a producéo e divulgacdo, em site desenvolvido pela Justica Eleitoral, de
dois relatorios parciais elaborados por partidos, coligacbes e candidatos sobre
doacdes recebidas e gastos efetuados.

Ainda no curso pelo aperfeicoamento do sistema politico e eleitoral, apds os
varios debates entre membros que compunham a Comissdo Especial de Reforma
Politica na Camara dos Deputados no ano de 2003, foi proposto, em 2007, o
Projeto de Lei n° 1.210/2007, o qual retomava os pontos abordados pela citada
Comissédo e dispunha sobre pesquisas eleitorais, voto de legenda em listas

partidarias preordenadas, instituicho de federagbes partidarias, exercicio

! No ano de 2003 foi constituida a Comiss&o Especial de Reforma Politica com o objetivo de realizar
estudos acerca dos conteldos que estavam em tramitacdo no Congresso Nacional. Contando com o
apoio de pesquisadores e estudiosos sobre o tema, a respectiva Comissdo encaminhou & Comisséo
de Constituicdo e Justica o Projeto de Lei n°® 2.679/2003, e ja& pronta para inclusdo na pauta de
votagdo em agosto de 2005, a matéria ndo obteve sucesso.
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parlamentar, propaganda eleitoral, financiamento de campanhas e proibicdo de
coligacdes partidarias.

Em meio as justificativas para elaboracdo da proposta, constava como
objetivo a corre¢cdo de problemas que, segundo seus autores, ha muito fragilizavam
o funcionamento do sistema eleitoral brasileiro, como, por exemplo, os dispostos a
sequir:

a) a deturpacdo do sistema eleitoral causada pelas coligagtes partidarias
nas eleicbes proporcionais; b) a extrema personalizagdo do voto nas
eleicdes proporcionais, da qual resulta o enfraquecimento das agremiacfes
partidarias; c) os crescentes custos das campanhas eleitorais, que tornam o
seu financiamento dependente do poder econdmico; d) a excessiva
fragmentacdo do quadro partidario; e) as intensas migracdes entre as
legendas, cujas bancadas no Legislativo oscilam substancialmente ao
longo das legislaturas (CONGRESSO NACIONAL, 2007, p.10).

A alegacdo de que o sistema proporcional de lista aberta possuia carater
danoso a disciplina e coesao partidaria, e, portanto, incorria em abalos institucionais
gue afetavam a democracia representativa e a confiabilidade nas entidades
partidarias, foi questdo central na construcdo do projeto. Ademais, segundo 0s
autores da proposta, tais fatores estimulavam o uso de estratégias individuais e a
busca por vantagens particulares, notérias em votacbes do Congresso e em
competicdes eleitorais. Neste sentido, a preocupacdo com o reforgo de agremiagdes
partidarias e com o financiamento publico de campanhas eleitorais foi central nesta
propositura. No entanto, mesmo encaminhado para apreciacdo em plenario, apés
nove meses de tramitacdo o PL n°® 1.210/2007 foi arquivado. Suas propostas so
seriam retomadas alguns anos depois mediante nova crise politica: a de
governabilidade durante o mandato de Dilma Rousseff, em 2012.

Neste mesmo ano, o Senado Federal discutiu algumas Propostas de
Emendas Constitucionais (PECs) que tratavam sobre coligacfes partidarias,
participacado popular, novas regras para ocupacéo do cargo de suplente no Senado
e extensdo do mandato para ocupantes do Poder Executivo nos niveis federal,
estadual e municipal. Outra proposi¢cdo, um tanto quanto ruidosa, foi a do PL n°
268/2011, cuja proposta de regulamentacdo estabelecia o financiamento publico
exclusivo de campanhas eleitorais.

Apesar do conjunto de propostas apresentadas e discutidas pelo Senado em
meados de 2012, as PECs nao obtiveram aprovacao em plenario. Mas em 2013 foi

posto para votacao nesta mesma Casa Legislativa o PL n® 441/2012, de autoria do
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senador Romero Juca (MDB), que continha como propésito a reducéo dos custos e
do tempo das campanhas eleitorais.

Embora a preocupagdo com os altos custos das campanhas eleitorais
estivesse contida na propositura, ela ndo previa a modificacao estrutural do modelo
de financiamento vigente naquele momento. Ao ser encaminhado para revisdo para
a Camara dos Deputados, sob o registro de PL n® 6.397/2013, o projeto foi
aprovado, sobretudo influenciado por condi¢cdes exdgenas, jA que nesse mesmo
ano ocorreram as Jornadas de Junho, periodo sublinhado por intensos protestos em
inimeras cidades do territério nacional®, no qual grupos de diversos segmentos
sociais requereram mudancas na politica de forma ampla, além de demonstrarem
grande insatisfacao popular com a representacdo da classe politica.

A onda de manifestagdes produzidas pela sociedade civil ressoou no debate
da Camara de modo que a discussdo do projeto apresentava notdria divisdo entre
dois grupos: aqueles que apoiavam as pequenas alteragbes como forma de
resposta imediata a sociedade e as suas reivindicacdes, e aqueles parlamentares
gue reclamavam regulamentacdes mais efetivas para a reducdo do custo das
campanhas, como a modificacdo no modelo de financiamento, proibindo as doacfes
de empresas, e 0 estabelecimento do teto de gastos para campanhas eleitorais,
medidas que retornariam a pauta de reformas no ano seguinte.

Com a aprovagédo do PL n°® 6.397/2013, em novembro daquele ano, gerou-se
a Lei n° 12.891/2013, cuja normatizacdo estabeleceu uma série de modificacbes
gue pretendiam assegurar, além da contencdo de gastos, a isonomia no processo
eleitoral, como: limitacdo da Justica Eleitoral a acao fiscalizadora através da analise
documental apresentada por partidos, comités e candidatos, com a finalidade de
identificar a origem das receitas e a destinacdo das despesas com as atividades
partidarias e eleitorais; com relagéo as propagandas, ficou proibida a veiculacdo de
insercoes idénticas no mesmo intervalo de programacao, assim como a transmissao
em sequéncia para o0 mesmo partido politico.

Com relacao as alteractes efetuadas na Lei das Elei¢bes (Lei n® 9.504/1997),

os destaques da medida foram referentes a regulamentagdo das convencoes

2 Em matéria publicada pela Revista Galileu em 2018, os dados apresentados mostram que no dia
20 de junho de 2013, marco da maior manifestacdo deste periodo, os protestos ocorreram em 130
cidades do pais.

Disponivel em <https://revistagalileu.globo.com/Revista/noticia/2018/06/manifestacoes-de-junho-de-
2013-completam-cinco-anos-o-que-mudou.html>. Acesso em 28 OUT 2020.
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partidarias, gastos com manutencao partidaria e financiamento de campanhas, além
da prestacdo de contas sobre as receitas por doacfes. Outro ponto importante da
legislacéo foi a regulamentacdo do uso de redes sociais para campanhas.

A despeito das regulamentacdes executadas, observamos que nao houve
elaboracdo de normas que contribuissem efetivamente para a reducéo de gastos
com as campanhas. Alias, de acordo com Speck (2016), nos ultimos 20 anos 0s
resultados obtidos dessas iniciativas apresentadas foram pouco satisfatérios e ndo
provocaram mudangas significativas. No entanto, esse cenario experimentou novas
transformacdes em 2015 mais uma vez por influéncias exdégenas ao Congresso
Nacional.

O principal aspecto motivacional desse processo foi a crise politica eclodida
com a Operacéo Lava Jato, iniciada em marco de 2014. O impacto ocasionado pelo
escandalo de lavagem de dinheiro e desvio de recursos publicos foi aprofundado
pelos métodos de investigacdo pouco ortodoxos, que buscavam mobilizar a opinido
publica em torno da agenda dos coordenadores da Forca Tarefa. O resultado da
atuacdo da Lava Jato consistiu em um forte abalo institucional e prejuizo de
credibilidade da atividade politica diante de grande parte da populacdo brasileira.
Neste cenario de contestacdo generalizada da politica, um novo projeto de reforma
retorna a agenda da Camara dos Deputados.

Apresentado pelos deputados llario Marques (PT), Marcelo Castro (MDB) e
Anthony Garotinho (PR), o PL n° 5.735/2013 retomou em sua discussdo pautas
como desburocratizacao e transparéncia do processo eleitoral, impedimento a sua
judicializacdo e fortalecimento da participacdo popular em seu curso. Apls a
agitacdo na midia, na sociedade e no congresso em relacdo as investigacdes da
Operacao Lava Jato, em 2015 esse projeto seguiu para apreciacdo em plenério e
transformou-se em lei ordinaria alterando a legislacédo eleitoral.

E interessante observar que no projeto inicial encaminhado & Camara em
2013 nédo houve preocupacao com a reducao dos gastos de campanhas ou com a
mudanca no modelo de financiamento. Na verdade, a modificagdo no cenério
eleitoral teve sua origem nesse mesmo ano, porém decorreu da interferéncia do
Supremo Tribunal Federal (STF) através do parecer positivo concedido pelo ministro
Luis Fux, relator do processo, a Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI),
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requerida pela Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) em 2011, a qual questionou a
constitucionalidade das doacdes empresariais para a competicao politica.

A despeito do resultado emitido pelo STF, a principio, na votagdo na Camara
prevaleceu a posicdo a favor das doacdes por empresas. Além disso, 0s
parlamentares da Casa aprovaram a PEC n° 182/2007, que permitia o
financiamento por empresas a partidos politicos, mas, mais uma vez, o STF
retomou o julgamento e declarou inconstitucional o financiamento empresarial em
campanhas eleitorais. Esta acdo influenciou, portanto, a decisdo da entao
presidenta da Republica, Dilma Rousseff, que vetou parcialmente a proposta de lei
efetuada pela Camara dos Deputados e finalmente proibiu o financiamento por
pessoa juridica também as organizacbes partidarias, sancionando em 30 de
setembro de 2015 a Lei n® 13.165.

A proibicdo do financiamento por pessoa juridica foi um marco deste periodo
e configurou como grande elemento alterador do processo eleitoral, uma vez que as
campanhas a nivel federal envolviam altos custos por promoverem candidatos a
cargos de maior projecdo, como presidéncia, governo e Senado (SAMUELS, 2007).
Contudo, para responder a perda de recursos que até entdo formava parte
substantiva do financiamento eleitoral, o Senado Federal propdés em 2017 novas
alteracbes na legislacdo eleitoral e, conjuntamente a Camara dos Deputados,
aprovou a Lei n° 13.488/2017, cujo fundamento crucial caracterizou-se pela
instituicio do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC),
desenvolvido com vistas a suprir 0s recursos empresariais extintos pela decisdo do
STF, bem como a regulamentacéo do limite de gastos para campanhas, respeitando
os diferentes cargos (presidente, senador, governador, deputado federal e deputado
estadual).

Cabe ressaltar, a partir do histérico de mudancas descrito acima, que as
reformas ndo ocorrem apenas por iniciativa parlamentar. O Judiciario constitui um
ator importante neste processo e tem demonstrado capacidade decisoria suficiente
para regulamentar e direcionar mudanc¢as ou mesmo instituir agendas de reformas a
serem abordadas pelo Legislativo, haja vista o exemplo da proibicdo de
financiamento empresarial.

Diante deste panorama, é perceptivel a nocdo de que o dinheiro possui um

papel fundamental para o processo eleitoral (SPECK, 2006). Por isso, além de
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necessaria, a regulamentacéo do sistema de financiamento politico e eleitoral deve
seguir diretrizes que priorizem a estabilidade das formas de arrecadacdo de
recursos e dos gastos eleitorais, assim como a clareza nas prestacdes de contas de
partidos e candidatos. Tais alteragdes permitem que as reformas “equiparem” as
fontes de recursos dos candidatos e partidos na competicdo por maior visibilidade
no jogo politico-eleitoral, como também o desenvolvimento de um modelo que néo

privilegie elites politicas j& estabelecidas.

2.3. Financiamento eleitoral: a relacdo entre dinheiro, politica e

competicdo democratica

O tema do financiamento de campanhas constantemente é motivo de debate
guando falamos sobre democracia e competicéo eleitoral. A presenca do dinheiro no
jogo eleitoral pode tanto afetar aspectos normativos, como a igualdade de condi¢des
na disputa (PRZEWORSKI, 1994), quanto os resultados do processo (SAMUELS,
2003; SPECK, 2005; CASAS e ZOVATTO, 2010; MANCUSO e SPECK, 2015;
SANTOS, 2018).

Casas e Zovatto (2010) afirmam que a democracia ndo possui um prego, mas
sim um custo operacional, por isso necessita de recursos econémicos para garantir
seu funcionamento. A questdo é que a distribuicdo desigual desses recursos pode
produzir distor¢cdes no processo eleitoral em trés aspectos: 1) na possibilidade de
partidos e candidatos se comunicarem com 0s votantes; 2) participacao diferenciada
de individuos e grupos sociais que podem exercer influéncia sobre partidos e
candidatos por meio das contribuices; e 3) as doacdes, realizadas por individuos
ou grupos sociais, podem favorecer oportunidades de trocas entre doadores e
governantes eleitos, ou pelo menos o surgimento continuo de conflitos de interesses
(CASAS e ZOVATTO, 2010).

Os estudos nos mostram que ao longo dos anos, precisamente entre as
eleicobes de 1994 e 2014, o aporte financeiro empresarial predominou nas
campanhas eleitorais brasileiras (SPECK, 2005; MANCUSO e SPECK, 2015;
MANCUSO, HOROCHOVSKI e CAMARGO, 2018; SANTOS, 2018). Neste sentido,
contribuiu, em certa medida, com distorcbes na competicdo eleitoral e
representacao politica, sobretudo pelas empresas selecionarem candidatos atraves

de determinantes que julgavam importantes para o desempenho eleitoral, como
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sexo, cor da pele, escolaridade, postulantes a reeleicdo e base partidaria,
“desfavorecendo valores democraticos relevantes tais como a inclusao politica de
segmentos sociais historicamente sub-representados, ou a competi¢cdo politica em
bases mais equitativas” (MANCUSO, HOROCHOVSKI e CAMARGO, 2018).

Em sintonia com esse diagnostico das distor¢des da competicdo politica no
Brasil, Mancuso e Speck (2015), através de pesquisa produzida com foco nas
eleicbes para deputado federal entre os anos de 2002 e 2010, enfatizam a
importancia do financiamento para o nivel de competitividade dos candidatos. Na
investigacdo dos autores, ha o destaque de fatores politicos e de perfil individual
dos candidatos para a capacidade de arrecadacao empresarial.

Ao analisarem as formas de arrecadagdo de recursos para 0s cargos de
deputado federal nos pleitos de 2010 e 2014, Silva e Cervi (2017) utilizam variaveis
de desempenho eleitoral e posicionamento politico-partidario para avaliar a
distribuicdo de recursos entre os competidores. Os autores argumentam que houve
mudanca no padrdo de financiamento eleitoral por empresas, que reduziram a
proporcao de doacdes para candidatos de forma direta e aumentaram as doacoes
aos partidos.

Os resultados do trabalho de Mancuso e Speck (2015) indicam a mesma
mudanca de direcao, argumentando que esta pode ser pela priorizacdo de vinculos
com as agremiacdes ou a busca por dissimular vinculos com candidaturas
especificas. De qualquer forma, essa mudanca demonstra que a capacidade dos
partidos em controlar a distribuicdo de recursos aos candidatos ja vinha crescendo
mesmo antes da proibicdo do financiamento empresarial e criagdo do Fundo
Eleitoral.

As relacdes entre dinheiro e politica possuem bibliografia bastante
abrangente sobre o caso brasileiro. Mancuso (2015) realiza um balanco da literatura
produzida dentro do escopo temético do financiamento eleitoral e assinala que um
dos motivos que justificam a pertinéncia desta agenda de pesquisa consiste nas
volumosas e crescentes gquantias de dinheiro oriundas dos setores empresariais.
Contudo, a frequéncia de reformas e mudancgas significativas nas legislacdes que
regulam as relacdes entre dinheiro e politica reforcam a pertinéncia do tema.

Com a proibicdo do financiamento empresarial estabelecido pelo STF, a

busca por financiamento politico ocorreu no bojo de grandes disputas e dificuldades
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de consensos entre partidos e mesmo entre parlamentares. Contudo, o movimento
de aumento da capacidade das legendas em arrecadar recursos e distribui-los
segundo critérios préprios foi reforcado a partir das restricdes de financiamento
privado e criagdo de novas fontes de financiamento publico.

Por meio da criacdo do Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC), os partidos passaram a concentrar em si a capacidade de arrecadacao de
recursos, diminuindo a dependéncia de doacdes individualizadas. Embora a
proibicdo de financiamento empresarial ndo tenha significado o fim do financiamento
privado, 0s recursos publicos passaram a preponderar no que diz respeito ao
volume de dinheiro efetivamente empregado em campanhas eleitorais. Tendo em
vista que a distribuicdo ocorre sob o critério partidario, isto €, a partir das bancadas
legislativas em ambito federal, as legendas adquiriram maior centralidade do ponto
de vista do financiamento eleitoral.

Desta maneira, entendemos que a literatura tem dado contribuicdes
significativas para a agenda de pesquisa sobre o financiamento da politica.
Entretanto, as recentes modificagbes, 0 aumento da dependéncia de recursos
publicos e a maior centralidade que os partidos adquiriram no novo contexto
regulatorio estabelecem um novo panorama de estudos a ser abarcado.

Por esse motivo, ressaltamos também a necessidade de compreender as
disputas em torno das reformas, tendo em vista que a mudanca abrupta do padrao
de financiamento politico pode afetar de maneira substantiva o horizonte de
incentivos nos quais a competicdo politica ocorre. Ao analisar as disputas em torno
da criacdo do FEFC, buscamos explorar as estratégias e calculos politicos que
orientaram o posicionamento de partidos e parlamentares nas definicdes das novas
regras de financiamento eleitoral. Dito de outro modo, entendemos que estudar as
reformas e o processo de elaboracdo das novas regras € importante per se no que
se refere as perspectivas de como as mudancas afetardo os atores que as

propdem.
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3. ENTRE FAVORAVEIS E CONTRARIOS: A DINAMICA DE VOTACAO DA
LEI 13.487/2017

Com discusséo instaurada em conjuntura demarcada por crise politica e
econdmica, o Fundo Especial de Financiamento de Campanhas (FEFC) foi o
principal eixo da série de alteracbes legislativas do que conhecemos como
Minirreforma Eleitoral de 2017. Sua insercdo na legislacéo eleitoral ocorreu atraves
da outorga da Lei n° 13.487/2017 mediante o impedimento do financiamento
empresarial, principal fonte de recursos de financiamento eleitoral até o ano de
2015.

Apesar da proibicdo, foi com a justificativa da permanéncia dos custos
elevados de campanhas e da auséncia de uma cultura politica que estimulasse a
doacéo por pessoa fisica, que o senador Ronaldo Caiado (DEM-GO) apresentou ao
Senado Federal o Projeto de Lei N° 206/2017, com o intuito de oportunizar uma
fonte de financiamento que viabilizasse as campanhas eleitorais.

Ap6s discursos controversos, a matéria foi aprovada em votacdo simbdlica®
pela Casa Legislativa e seguiu para apreciagdo na Camara dos Deputados em
regime de tramitacdo de urgéncia, onde também foi aprovada em votacao acirrada.
O ponto crucial é que, embora a outorga tenha sido aparentemente consensual
entre os parlamentares, os discursos de votacdo demonstram a dualidade da
discusséo tanto no Senado Federal quanto na Camara dos Deputados.

A argumentacdo no Senado ocorreu, por um lado, procurando ressaltar a
necessidade de um fundo de custeio das campanhas eleitorais regulamentado por
diretrizes que priorizassem a estabilidade das formas de arrecadagéo de recursos e
dos gastos, e assim pudessem garantir transparéncia ao processo eleitoral. Em
contraposicao, outros parlamentares indagavam sobre a fonte do subsidio, alegando
gue seria inviavel a utilizacdo de emendas de bancada, impositivas a Lei de
Diretrizes Orcamentaria (LDO) como elemento para tal acéo, ja que outras areas,
como educacdo e saude, ficariam prejudicadas com a transferéncia de recursos

para o FEFC. O argumento de que a transposi¢do colocaria a classe politica mais

% Adotado, comumente, quando ha consenso sobre a matéria a ser votada, ndo ha registro de votos
individuais neste modelo. Assim, é solicitado pelo presidente da Casa Legislativa que os
parlamentares favoraveis & matéria mantenham-se como estéo e apenas 0s contrarios manifestem-
se.
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uma vez em descrédito aos olhos da sociedade brasileira era o fator preponderante
nestas consideracoes, sobretudo pela derrocada politica provocada pelas denuncias
de corrupcado envolvendo diversos atores de diferentes legendas e matizes
ideoldgicos.

Mais adiante, os discursos trazem ainda a preocupacao com o fortalecimento
desproporcional de grandes partidos e de suas cupulas partidarias, pois além do
projeto substitutivo propor que os critérios para distribuicdo dos recursos ficassem a
cargo da direcdo executiva nacional, eles também poderiam se concentrar nas
legendas que possuiam as maiores bancadas, conforme os parametros estipulados
pelo PL apresentado.

Frente ao contexto provocado pela discussdo da Emenda N° 20, projeto
substitutivo ao PL apresentado pelo senador Ronaldo Caiado (DEM-GO), as
alteracdes realizadas pelo senador Armando Monteiro (PTB-PE), relator do projeto,
foram, em certa medida, o elemento condutor das opinides contrarias na sessao de
votagdo. O projeto indicava duas fontes de recursos. A primeira era constituida
pelas dotagdes orcamentérias da Unido, as quais seriam disponibilizadas em valor
equivalente ao volume gerado pela compensacéao fiscal que emissoras comerciais
de radio e televisdo receberiam pela transmissdo de propagandas eleitorais e
partidarias no ano anterior a eleicdo. A segunda fonte de recursos seria composta
por multas e penalidades empregadas aos partidos politicos pela Justica Eleitoral,
ocasionadas por infragcdes nas regras referentes ao processo eleitoral.

A proposta inclusa ao projeto pelo senador Armando Monteiro (PTB-PE)
através da Emenda N° 20, estabelecia que se utilizasse até 50% do valor
designado, especificamente, as emendas parlamentares de bancada, como prevista
pela LDO do respectivo ano eleitoral. A sugestdo era de que se mantivesse a
propaganda eleitoral gratuita como forma de garantir transparéncia e acesso a
informacao pela sociedade, assegurando o seu direito de escolha da maneira mais
segura e equilibrada, nas palavras do senador®. A utilizacdo da porcentagem

indicada, em reserva especifica, as emendas de bancada viria para complementar

* Parecer N° 159, de 2017, conferido pelo senador Armando Monteiro (PTB/PE) ao Projeto de Lei
Suplementar Ne 206/2017. Disponivel em
<https://legis.senado.leg.br/diarios/ver/21112?sequencia=756#diario>. Acesso em 06 ABR 2020.
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0S recursos que anteriormente seriam oriundos da compensacao fiscal pela extincao
de propagandas eleitorais e partidarias.

Os recursos que comporiam o Fundo Eleitoral ndo foram o Unico motivo de
discordancias e questionamentos. A rapida insercéo do projeto na pauta de votacao
e 0 pouco tempo para andlise e discussao foram também motivos que suscitaram
duvidas até mesmo em congressistas favoraveis a sua aprovacao. Além disso,
como seu principal objetivo consistia no desenvolvimento de uma fonte de
financiamento para as eleicfes que se aproximavam, o debate se concentrou em
torno desta deliberacdo, o que comprometeu as demais regulamentacdes e impediu
a votacao do projeto na sessdo do dia 19 de setembro. Uma proposta reduzida foi
entdo apresentada pelo relator em sessédo posterior com as alteragdes indicadas,
sobretudo constando a reducgéo para 30% no uso das emendas parlamentares como
uma das fontes que constituiriam o FEFC.

Isto se sucedeu por um acordo entre o relator Armando Monteiro (PTB-PE) e
o presidente do Senado, Eunicio Oliveira (MDB-CE), em virtude dos impasses e
acirramento da discusséo. O intuito era que os parlamentares pudessem se inteirar
melhor da proposta para retomada da pauta na sessao do dia 27 de setembro.
Devido a urgéncia do conteudo, tinha-se a expectativa de que com o retorno do
debate, apés uma semana para andlise da propositura, 0s representantes
pudessem chegar a um consenso.

Entretanto, o dissenso foi mais uma vez evidenciado em uma disputa
acalorada entre aqueles que requeriam votacdo nominal e parlamentares que
defendiam votacdo simbdlica. Entre conflitos, acusac¢bes e discordancias, a
discussdo sobre a matéria se condensou em torno dos partidos politicos, cabendo
aos lideres partidarios a decisao sobre sua aprovacédo, como veremos na analise do

conteudo dos discursos parlamentares a seguir.

3.1. Argumentagédo e contra argumentagdo no Senado Federal

Ao analisarmos as notas taquigraficas que expdem o processo decisorio do
PL n° 206/2017 percebemos, de imediato, como a estrutura da votagcédo foi
organizada de modo a ser o menos politicamente custosa possivel para o

Congresso. Com a preméncia do ano eleitoral que se aproximava, era fundamental
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gue se chegasse a um rapido consenso, e de preferéncia favoravel a proposta
submetida a apreciacgao.

Segundo o Presidente do Senado, Eunicio Oliveira (MDB-CE), havia um
acordo com seu autor, 0 senador Ronaldo Caiado (DEM-GO), para que fosse
realizada a discussdo da matéria e de modo algum o projeto voltasse para as
comissdes. Por esse motivo, acordaram o dia 19 de setembro de 2017 como data
para sua discussao e votacao em plenério, posto que, em virtude da importancia e
urgéncia do conteudo, fazia-se necessaria a presenca de grande parte dos
parlamentares durante a votacao para garantia de quérum.

Na busca pelo consenso para a rapida aprovacao, a ideia de que outros
projetos pudessem tramitar concomitantemente foi vista como um caminho para as
divergéncias que os parlamentares poderiam ter em relacdo ao projeto em
discussdo. Nesse sentido, de acordo com o senador Jorge Viana (PT-AC), os
Projetos de Lei Suplementar n°® 82/2013, n°® 142/2015, n°® 202/2015 e n°® 108/2017,
cujos autores requereram tramitacao conjunta ao PLS n° 206/2017, possibilitariam a
ampliacdo da discusséo sobre o que seria preciso modificar na legislagéo eleitoral.

Esses projetos, em sua maioria, tratavam de temas relacionados ao
financiamento publico e a extincdo do horério eleitoral, 0 que nos mostra como estes
problemas estavam sendo pensados por outros parlamentares e, a0 mesmo tempo,
como um fator externo ao Congresso, isto é, a decisdo do STF sobre a proibi¢cdo do
financiamento empresarial, tencionou e reorganizou o debate no interior dessa
instituicao.

Apés um periodo de vultosas quantias dispendidas em campanhas eleitorais,
a incerteza sobre como 0 processo eleitoral se reorganizaria sem 0S recursos
financeiros anteriormente disponiveis reverberava tanto nas palavras daqueles que
concordavam quanto dos que discordavam sobre os possiveis caminhos que
conduziriam aos recursos capazes de garantir prosseguimento ao jogo eleitoral.

Por isso, mesmo que as alteracdes realizadas tivessem o intuito de atualizar
a legislacao eleitoral e aperfeicoar o modelo de financiamento e de fiscalizagao das
campanhas eleitorais, o relator do projeto assumiu o financiamento publico como
ponto central do conjunto de formulacfes em discussédo. Embora fosse favoravel ao
financiamento eleitoral empresarial, Armando Monteiro (PTB-PE) salientou que,

diante da realidade que se impunha, tornava-se urgente e preciso uma alternativa
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gue nao agravasse o quadro econdémico brasileiro pelo comprometimento de novos
gastos que néo estavam dentro do orgamento.

Apesar das discordancias sobre a origem dos recursos que constituiriam o
Fundo Eleitoral, a preocupagdo com a visibilidade que o parlamento teria frente a
opinido publica era algo em comum entre os senadores. Por essa razdo, havia um
acordo entre os proponentes e a presidéncia de que as dotacbes propostas nao
gerassem novos custos para a Unido. Neste sentido, segundo o relator, sua
proposta continha a expectativa de que se reduzissem 0s gastos eleitorais em mais
da metade em relacdo aos valores oficialmente gastos na eleicdo de 2014, e
garantiria o acesso a aproximadamente R$ 3 (trés) bilhdes em receitas oriundas de
recursos publicos.

Entretanto, para Ronaldo Caiado (DEM-GO) o projeto substitutivo poderia
onerar as contas publicas, uma vez que, segundo o senador do DEM, no texto
recebido ndo estava claro o limite monetario exato que seria captado por meio das
emendas impositivas de bancada. Além disso, esse valor ndo especificado seria
retirado da reserva de contingéncia, o que poderia afetar areas importantes, como
saude e educacéo, além de impactar negativamente a imagem do Congresso, visto
gue a Emenda Constitucional n® 95 ja havia sido aprovada, em 2016, sob o pretexto
de contingenciamento nos gastos publicos. Com base nesta argumentacdo, o
senador encaminhou voto contrario ao substitutivo proposto pelo relator do PTB.

O senador Humberto Costa (PT-PE) contra-argumentou afirmando o quao
necessario seria a instituicdo do fundo, pois se tratava de uma alternativa que
viabilizaria um financiamento transparente e igualitario. Nas palavras do senador,

[...] qguando se fala de financiamento em termos publicos, esta se falando
de criar condicbes de igualdade entre todos os candidatos que estédo
disputando; esta-se falando de haver mecanismos de controle sobre custos

e gastos de campanha; esta-se falando que, em boa parte dos paises do
mundo, a democracia tem um pre¢o (BRASIL, 2017, p. 85).

Sua consideracdo € muito importante por conter alguns dos principais
argumentos sustentados por outros congressistas favoraveis ao substitutivo. Isto é,
a ideia de um fundo eleitoral publico foi vislumbrada por muitos, ao menos como
elemento discursivo, como uma possibilidade de democratizagdo da competicdo

eleitoral.
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Para o parlamentar petista, as opcdes eram evidentes: ou se aprovava 0
Fundo Eleitoral, ou retomariam as discussfes sobre financiamento empresarial.
Costa acreditava, entdo, em um posicionamento estratégico de uma parcela
daqueles contrarios & emenda de Armando Monteiro para que se regressasse mais
uma vez ao debate sobre o financiamento empresarial de campanhas eleitorais.
Para ele, havia também aqueles que pretendiam apenas garantir uma “boa” imagem
diante da midia, os quais seriam, portanto, oportunistas e demagogos. Outros ainda
pretendiam inviabilizar o projeto por receio sobre a forma como ocorreria a
distribuicdo intrapartidaria dos recursos publicos.

Ataides Oliveira (PSDB-TO), demonstrou sua insatisfacdo contra o
substitutivo e, assim como o0s demais congressistas contrarios, defendeu o
argumento de que o projeto, da forma como propunha a captacéo de recursos para
constituicdo do Fundo Eleitoral, ocasionaria impacto orcamentario. Ademais, o uso
das emendas de bancada poderia retirar recursos de areas importantes que
deveriam ser direcionados para unidades federativas com baixa receita publica,
como seu estado, o Tocantins.

Em seu discurso também havia uma preocupacdo muito grande com a
imagem do Parlamento diante de uma proposta que, na concepc¢do daqueles
desfavoraveis a aprovacdo, geraria impactos financeiros e afetaria areas
importantes para o desenvolvimento social. Isso se deve ao momento de crise pelo
gual passava a politica nacional, sobretudo apds as atividades da Operacao Lava
Jato ganharem centralidade.

Esses parlamentares entendiam que a crise de confiangca nas instituices
politicas ocorria principalmente pela exposicdo de casos de desvio de dinheiro
publico e favorecimento de grupos empresariais. Deste modo, a justificativa era que
a sociedade brasileira ndo aceitaria custear esse tipo de despesa e sua aprovacao
implicaria em um descrédito ainda maior da classe politica perante os eleitores. Ao
invés do uso de emendas de bancada, sugeriu-se entdo para compor o FEFC as
sobras de valores das verbas destinadas as Casas Legislativas que anteriormente
seriam devolvidas aos cofres da Uniéo.

Em contraposicdo, Vanessa Grazziotin (PCdoB-AM) argumentou em seu
discurso sobre a importancia de um fundo que financiasse a democracia. A

parlamentar assinalou que, ante o impedimento do uso de recursos privados, o
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projeto de reforma politica que estava em curso era urgente e essencial, por iSso
seu posicionamento durante o debate procurou salientar a ocorréncia de uma
reforma que fosse possivel e palatdvel para os membros do Congresso, uma vez
gue precisariam aprova-la em um curto prazo.

Alidas, como defensora do financiamento publico, ja havia proposto em 2013 o
Projeto de Lei n° 82, que propunha estabelecer limite para doa¢bes e contribuicbes
de pessoas fisicas e juridicas. Além disso, os recursos oriundos dessas instancias
privadas deveriam ser repassados diretamente ao Fundo Partidario e distribuidos
aos partidos pelo TSE. Como a proposta apresentada ndo havia sido analisada até
aguele momento, solicitou entdo sua tramitacdo conjunta ao substitutivo, por
considera-la uma matéria correlata a que estava em discussao.

Para a parlamentar, a aprovacdo do projeto substitutivo seria de extrema
importancia pela oportunidade de transparéncia as campanhas eleitorais e a
aplicacao dos recursos publicos usados neste arranjo. Considerou-a também como
possibilidade de findar o regresso ao financiamento empresarial e, por
consequéncia, a sobreposicdo dos interesses econdmicos a vontade popular, o que,
segundo a senadora, seria um dos grandes problemas decorridos do modelo
anterior.

Como defensor do financiamento empresarial, Renan Calheiros (MDB-AL) se
opO6s ao substitutivo apresentado e atribuiu seu posicionamento a uma contradi¢cdo
contida na proposta. Em sua concepc¢éao, a incoeréncia estava no fato de discutirem
o financiamento publico como preliminar para que ocorresse a reforma politica e ndo
como componente de um conjunto de alteragdes propositivas, pertencentes a um
amplo projeto e elaboradas a fim de modificar o sistema politico, eleitoral e
partidario.

Neste sentido, retomou a justificativa daqueles que se contrapuseram
anteriormente a propositura e comentou o paradoxo entre o financiamento de
partidos e de candidatos e a reducéo de investimento publico em saude, educacgéao e
outros programas sociais. Esta condi¢cdo tornava inviavel, portanto, o uso de
recursos publicos para o financiamento eleitoral de um sistema politico
multipartidario como o brasileiro.

Aos olhos do senador, seria mais palatavel para a sociedade um modelo de

financiamento privado que fosse realizado com controle e transparéncia do que a
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utilizacdo de dinheiro publico para custear campanhas eleitorais, posto que a entao
recente reducédo no orcamento da Unido ainda reverberava na opinido publica. Em
sua fala havia também a inseguranca com o controle e distribuicdo desses recursos
pelos partidos a seus correligionarios e como isso poderia impactar as campanhas
eleitorais, caso a proposta fosse aprovada, pois grupos proximos a presidéncia das
legendas poderiam ser privilegiados.

Parte desse argumento estava embasado no fato de que as emendas a
serem utilizadas para o financiamento eleitoral seriam provenientes de emendas
impositivas, isto €, recursos que, desde o embate entre Eduardo Cunha (MDB-RJ) e
o governo Dilma Rousseff (PT), tém execucao obrigatéria por parte do presidente da
Republica. A queda de braco entre Dilma Rousseff e a coalizdo de oposicao
liderada por Eduardo Cunha resultou na consolidacdo da imposi¢cdo de emendas,
cujo efeito fundamental foi aumentar a autonomia de parlamentares do Congresso
Nacional e reduzir o controle do Executivo sobre a liberacdo de parcelas
significativas do orcamento. Isso teve impacto direto na governabilidade ao diminuir
recursos de negociacdo e controle da presidéncia sobre o comportamento dos
parlamentares. Nesse sentido, a utilizacdo de parte das emendas impositivas
poderia significar um retorno a condicdo de dependéncia do Executivo para
liberac&o de recursos extras na forma de emendas n&do impositivas.

Por outro lado, parlamentares, como Lindbergh Farias (PT-RJ), que também
discordavam do projeto substitutivo, acreditavam que a necessidade de
regulamentacdo do financiamento publico se intensificava na medida em que as
eleicdes nacionais se aproximavam e alternativas como a contribuigdo colaborativa
se mostravam invidveis. De acordo com Lindbergh Farias, era preciso uma
alternativa que possibilitasse a competicéo eleitoral de forma ampla, caso contrario,
irregularidades, como o0 uso de caixa dois, seriam inevitdveis durante o proximo
pleito.

Ja Antbnio Carlos Valadares (PSB-SE) buscava expor preocupagao com oS
altos gastos de campanhas que poderiam se prolongar com a ratificagdo do projeto.
A contraposicdo do parlamentar teve como justificativa o contexto socioeconémico
brasileiro, aléem da evidente preocupac¢do com o juizo moral ao qual seria submetido
o Congresso. O problema, para o congressista, ndo era o financiamento publico,

mas a forma como a proposicdo manteria os altos custos com campanhas por
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utilizar parte dos recursos destinados as emendas impositivas de bancada. De
acordo com o senador, isso seria indefensavel em seu colégio eleitoral, o estado de
Sergipe, que contava com esta verba para o desenvolvimento de projetos para
obras de infraestrutura.

No caso de Gleisi Hoffmann (PT-PR), para fundamentar sua posicao, a
senadora resgatou em sua exposicao a relacdo entre financiamento empresarial e
as denuncias sobre o desvio de dinheiro publico. Em seu discurso ainda afirmou que
o PT conseguiu eleger Lula como presidente do pais somente apds o investimento
realizado pelo circulo empresarial contatado pelo érgéao partidario para a campanha
eleitoral. Foi sob este argumento que defendeu o financiamento publico como
oportunidade de ampliar a democracia representativa, em razéo da possibilidade de
candidatos (as) com baixa renda e de estratos sociais sub-representados poderem
competir em condi¢cfes de igualdade na disputa eleitoral. Caso contrario, apenas
candidatos com recursos proprios ou que possuissem alguma relacdo com
membros de classes mais abastadas teriam chances efetivas de participagdo no
pleito e garantia de representagao.

Da mesma maneira que os demais parlamentares favoraveis ao projeto em
votacdo, a senadora ressaltou que esse tipo de financiamento nao retiraria recursos
da saude e da educacgdo, mas funcionaria como uma fonte de financiamento da
democracia, e o empecilho gerado pela existéncia do sistema multipartidario
brasileiro, como alegou Renan Calheiros, nesse caso, resolver-se-ia com a criacao
da clausula de barreira, ha muito tempo evitada pelo Congresso.

Na argumentacao da lideranca petista aparece de forma nitida a percepcao
de parte da esquerda de que haveria dificuldades para legendas deste campo
buscarem financiamentos empresariais sem comprometer seus projetos politicos.
Nesta perspectiva, empresarios, setores do agronegocio e da elite financeira
estariam ideologicamente proximos aos partidos mais a direita e conservadores,
tendo em vista as afinidades eletivas e de interesses. Como citado por Hoffman, na
década de 1990 o Partido dos Trabalhadores conduziu mudancas na sua
organizacdo para viabilizar a chegada de Lula ao cargo de presidente da Republica
em 2002, abrindo o partido para o financiamento empresarial e um padrdo de

competicao politica altamente profissionalizado.
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Seguido a fala de Gleisi Hoffmann, Telméario Mota (PTB-RR) retomou a
argumentacao inicial de outros congressistas a respeito da repercussao negativa
que a aprovacdo do projeto poderia ter diante da opinido publica, pois, em sua
visdo, o0s gastos gerados pelo financiamento publico impactariam diretamente as
areas gue garantem o desenvolvimento social. Além do apontamento sobre o efeito
nestas areas, principalmente em estados com pouca diversidade econémica e que
dependeriam desses recursos, como sua localidade, havia a preocupagao sobre
como uma deciséo favoravel as medidas apresentadas poderia afetar ainda mais a
credibilidade institucional do Congresso Nacional.

Com posicionamento semelhante, Reguffe (sem partido-DF) foi enfatico ao se
contrapor ao desenvolvimento de um fundo publico para financiar campanhas
eleitorais. Afora a suposicdo de que os cidadaos reprovariam tal medida por nao
atender aos seus interesses como contribuintes, o parlamentar concebia como
inadmissivel assentir com um projeto que se limitava exclusivamente ao
financiamento publico e impunha aos partidos politicos acesso a valores distintos do
recurso, situacdo que poderia contribuir para a manutencédo da desigualdade na
competicdo eleitoral em decorréncia das regras elaboradas para sua distribuicao.
Segundo o0 senador, incorria-se em um grande erro usar dinheiro publico,
principalmente de emendas, para financiar campanhas enquanto areas como saude
e educagdo tinham seus recursos reduzidos. Em sua concepgdo, campanhas
eleitorais deveriam ser realizadas apenas com doacdes de pessoas fisicas,
respeitando limites monetarios pré-estabelecidos.

Randolfe Rodrigues (REDE-AP) foi mais um dos que discordaram da
proposta substitutiva, e para justificar sua objecdo recuperou 0s eventos que
contribuiram para a crise em que estava imerso o quadro politico-partidario
brasileiro. Com receio do agravamento da circunstancia, considerou que seria
invidvel a execucdo da medida em pauta. E como representante de um estado com
baixa receita orcamentaria, o congressista avaliava as emendas como elemento
fundamental para o investimento na continuidade de obras de infraestrutura
indispensaveis ao desenvolvimento de sua regido.

Outro empecilho para aprovacdo da proposta apontado pelo senador foi a
auséncia de regulamentacéo para distribuicéo intrapartidaria dos recursos, pois isto

poderia implicar concentracdo de poder pelas cupulas partidarias e desigualdade na
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divisdo dos recursos, hipéteses ja aventadas por outros senadores. Para Randolfe,
deveriam ser estabelecidos critérios prévios de distribuicdo para ser seguido pelas
estruturas partidarias, isto tornaria o processo transparente e regulavel.

Contudo, Romero Juca (MDB-RR) se opbs ao argumento de Randolfe, seu
antecessor na tribuna. Juca fez parte do grupo composto por representantes
partidarios no Senado para discutir e formular o projeto em pauta e discursou
favoravelmente a criacdo do fundo publico eleitoral. Apesar de ser um defensor de
doacOes privadas, o parlamentar compreendia a propositura apresentada como
essencial para as eleicfes que se aproximavam.

Assim como outros parlamentares favoraveis a aprovacdo do FEFC, Juca
defendeu o projeto como uma oportunidade de financiamento que fosse
transparente. O senador alegou ainda que o uso das emendas impositivas de
bancada para a composicdo do FEFC ndo oneraria os recursos destinados para
saude e educacdo de forma alguma, uma vez que, de acordo com a Constituicao
Federal, 50% das dotac6es devem obrigatoriamente ser reservadas a tais areas,
garantindo sua permanéncia e a producdo de politicas publicas.

Ja préximo ao momento de votacdo, em uma acao realizada para demarcar
posicdo, tendo em vista que tratavam sobre uma matéria controversa e de notéria
visibilidade, o senador Otto Alencar (PSD- BA) também falou pontualmente sobre
sua objecao a retirada dos recursos do orcamento publico para compor o fundo
partidario ou financiar campanhas politicas.

Como lider partidario do Cidadania, Cristovam Buarque (Cidadania- DF)
também pdde expressar sua insatisfacdo com a proposta substitutiva. Entre as
preocupacdes do senador estavam a repercussao negativa da aprovagao do projeto
na opinido publica e o uso de uma parte do orcamento destinado as emendas de
bancada para o financiamento eleitoral. Embora admitisse a necessidade de uma
fonte de recursos que nado fosse empresarial, julgava inviavel a proposicdo em
discusséo nao apenas por néo estabelecer um limite claro do valor a ser repassado,
mas por crer que criariam mais uma despesa que impactaria as contas publicas.

O que estava em questao entdo era a origem dos recursos e 0 quanto seria
dispendido. Uma possibilidade seria determinar o fim do horario eleitoral para que
os valores antes dispensados a compensacdo fiscal de emissoras de radio e

televisdo fossem direcionados a composi¢cdo do Fundo Eleitoral, como previa uma
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das emendas indicadas por Ronaldo Caiado no projeto, e que inclusive havia sido
tema de outra propositura apresentada pelo préprio senador Cristovam Buarque em
2015°. De acordo com o parlamentar, outra opcdo para ampliar o recurso
disponibilizado pelo fundo seria a redugdo em 30% dos salarios dos parlamentares,
gue fossem eleitos em 2018, aliada a reducdo de 50% de suas verbas
indenizatorias. Isto garantiria R$ 800 milhdes a mais em repasses para as
campanhas eleitorais e ainda teria um impacto positivo na opinido publica que veria
0s congressistas diminuirem os préprios custos. A proposta foi apresentada como
emenda ao PL N° 206/2017, mas néo foi aceita por resisténcia dos parlamentares a
reducdo de seus recursos.

Ao observarmos a discussao da matéria, é possivel percebermos que o temor
tanto em relac&o a origem dos recursos quanto aos valores que comporiam o Fundo
Eleitoral ndo se restringia apenas a alguns senadores. Apesar do consenso entre a
maioria dos congressistas sobre a imprescindibilidade de subsidios que
viabilizassem as campanhas eleitorais, ficou evidente também o receio de punicéo
eleitoral pela opinido publica, especialmente em virtude da conjuntura politica a
época. A sintese dos argumentos e motivacdes para oposicdo e aceitacdo da

proposta podem ser observadas no quadro 1 a seguir.

Quadro 1: Sintese dos argumentos favoraveis e contrérios ao projeto substitutivo ao
PL n°206/2017 no Senado Federal

SENADOR (A) | PARTIDO | UF | ORIENTACAO DA PRINCIPAIS ARGUMENTOS
ARGUMENTACAO

Armando PTB PE | Favoravel Caréncia de recursos para as elei¢cdes.

Monteiro

Ronaldo Caiado | DEM GO | Contraria Impacto orcamentério; impacto na
saude e educacao; impacto na opinido
publica.

Humberto PT PE | Favoravel Democratizagéo da  competicéo;

Costa transparéncia das contas eleitorais.

Ataides Oliveira | PSDB TO | Contréria Impacto nas emendas impositivas;
impacto orcamentdrio; impacto na
salide e educagdo; impacto na opiniao
publica.

Vanessa PCdoB AM | Favoravel Caréncia de recursos para as elei¢cbes;

Grazziotin democratizacdo da competicdo
eleitoral; reducdo nos gastos de

>0 Projeto de Lei n® 142/2015, apresentado pelo senador Cristovam Buarque, previa a proibicdo de
propagandas eleitorais pagas ou gratuitas no radio e na televisdo. A justificativa era de que a
implementacdo da lei reduziria expressivamente os custos das campanhas eleitorais e possibilitaria
uma competicdo equilibrada entre partidos e candidatos concorrentes. Por ser uma matéria correlata
ao projeto substitutivo em pauta, o senador solicitou tramitacdo conjunta, mas nao obteve aprovacao
do relator Armando Monteiro.
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campanhas; transparéncia das contas

eleitorais.
Renan MDB AL | Contréria Inviabilidade no sistema
Calheiros multipartidario; impacto nas emendas

impositivas; impacto orcamentario;
impacto na salde e educacéao;
concentracdo de poder.

Lindbergh PT RJ | Favoravel Caréncia de recursos para as elei¢cdes;
Farias transparéncia das contas eleitorais.
Anténio Carlos | PSB SE | Contraria Altos gastos com campanhas; impacto
Valadares na opinido puablica; impacto nas
emendas impositivas.

Gleisi Hoffmann | PT PR | Favoravel Democratizagdo da competicao.
Randolfe REDE AP | Contréria Impacto nas emendas impositivas;
Rodrigues impacto na salde e educacéao;

impacto orcamentario; impacto na
opinido pdublica; concentragdo de

poder.

Romero Juca MDB RR | Favoravel Caréncia de recursos para as elei¢des
e transparéncia das contas eleitorais.

Telmario Mota PTB RR | Contraria Impacto orcamentério; impacto na
opinido publica.

Otto Alencar PSD BA | Contraria Oposicao ao financiamento publico.

Cristovam Cidadania | DF | Contréria Impacto nas emendas impositivas;

Buarque impacto orcamentério; impacto na
opinido publica.

Reguffe Sem DF | Contréaria Oposicdo ao financiamento publico;

partido Impacto or¢camentério; impacto ha

opinido publica; desigualdade na
competicao.

Fonte: Quadro elaborado pela autora a partir das notas taquigréficas das sessdes plenarias do
Senado Federal (2021).

A sintese argumentativa exposta no quadro 1 nos permite observar, em certa
medida, uma similaridade tanto nos fundamentos utilizados por aqueles
parlamentares favoraveis, quanto dos opositores a propositura. Compde-se uma
narrativa ao longo desses discursos que abarca, por um lado, a democratizacdo da
competicdo nas campanhas eleitorais, e, por outro, a divergéncia quanto a inclusao
das emendas de bancada como parcela dos recursos que comporiam o FEFC, além
dos possiveis impactos em éareas sensiveis e de amplo apelo social, como
educacdo e saude, e a mobilizacdo do orcamento para investimento em
infraestrutura.

Além desses fatores, outras questbes aparecem de fundo nesse debate. O
primeiro para o qual chamaremos atencdo é a articulagdo da bancada do PT no
Senado. Pelas discussfes, notamos que ha um esfor¢o entre os parlamentares do
partido para que o PL n° 206/2017 fosse aprovado. Isso pode estar relacionado ao
fato do partido ter sido um dos mais afetados em termos de visibilidade pelas

atividades da Lava Jato e pelo impeachment da presidente Dilma Rousseff. Em
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2016, ano anterior a discussdo e aprovacdo do Fundo Eleitoral, o partido viu seu
ndmero de eleitos as prefeituras cair em mais da metade® e o receio de que algo
semelhante pudesse ocorrer em 2018 mobilizou a legenda pela criagédo do recurso.

A drastica reducao de prefeitos eleitos pelo partido nas elei¢cdes de 2016 teve
como causa também a diminuicdo substantiva de recursos empresariais que a
legenda angariava. Neste sentido, tanto o impacto da Lava Jato na opinidao publica
guanto a diminuicdo de recursos provenientes de empresas doadoras podem ser
elencadas como fatores que ajudam a explicar o declinio da competitividade
eleitoral petista nas eleicdes de 2016. Em relacdo a coeséo dos parlamentares do
partido, o posicionamento no sentido favoravel a aprovacdo do financiamento
publico remete a capacidade organizacional da legenda em disciplinar seus votos de
acordo com a orientagdo da Executiva Nacional e também ao contexto de perda
abrupta de recursos oriundos de doagdes empresariais.

Quanto aos senadores que argumentaram contrariamente ao projeto
substitutivo e aos estados por eles representados, majoritariamente oriundos das
regides Norte e Centro-Oeste, ha em comum o fato de se tratarem de regides em
gue se concentram unidades federativas economicamente mais vulneraveis. Nestas
regides, as emendas de bancada geralmente compdem parcela substantiva do
orgamento e possuem centralidade na capacidade de investimento, tendo em vista o
baixo nivel de arrecadacdo. Deste modo, a preocupacdo com a imagem ndo é
apenas em relacdo ao uso de recursos publicos, mas, sobretudo, ao uso de
recursos que seriam transformados em investimentos de impacto direto na vida da
populacdo dessas localidades.

No entanto, 0 maior impasse desta discussédo ocorreu durante 0 momento de
votacdo da proposta, em que 0s congressistas favoraveis requeriam votacao
simbdlica e os contrarios reivindicavam votacdo nominal. O intuito da votacao
nominal consistia, principalmente, na exposicdo do posicionamento daqueles que
aprovariam a proposta com a incluséo do uso das emendas parlamentares, como ja

mencionamos. Como se tratava de uma matéria de grande repercussao em que nao

® Em 2016 o partido teve 254 candidatos eleitos as prefeituras dos municipios brasileiros, resultado
muito inferior ao das eleicdes municipais de 2012, em que elegeu 637 prefeitos. E possivel consultar
os resultados dos dois pleitos em: https://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/estatisticas-eleitorais e
https://sig.tse.jus.br/ords/dwtse/f?p=201203:126.
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havia maioria, expor como 0 outro votou Se tornou um recurso para constranger
parlamentares na votacao ou tentar atingi-los no processo eleitoral.

Apés o acirrado debate, foi aprovado em votagdo simbdlica o requerimento
para preferéncia do PL substitutivo, porém o senador Humberto Costa (PT) solicitou
a verificacédo’ desta votacdo, o que pode ser entendido como uma acéo estratégica
para impedir o pedido de votacdo nominal na proposta apresentada pelo senador
Ronaldo Caiado (DEM-GO).

De acordo com o regimento interno do Senado Federal, quando um pedido
como esse ocorre e € concedido, ha um intervalo de uma hora no processo
legislativo (intersticio de uma hora), o que inviabiliza que outra solicitacdo desta
natureza ocorra durante o periodo. No entanto, segundo Caiado, havia um acordo
entre os lideres partidarios para que ndo houvesse pedidos de verificacdo durante o
escrutinio da matéria a fim de que sua proposta de emenda pudesse ser votada
nominalmente.

O que a emenda 19, apresentada por Caiado, propunha, era exatamente o
conteudo que fora proposto em seu projeto inicial e que deu base ao substitutivo de
Armando Monteiro (PTB-PE), isto é, uma alternativa de financiamento eleitoral
apenas com as dotacdes da Unido em valor correspondente ao obtido pelas
emissoras de radio e televisdo com propagandas eleitorais nas eleicdes gerais,
além de multas e penalidades aplicadas aos partidos politicos. Nesta situacéo, a
emenda 19 teria a funcéo de alterar a proposicao principal, caso fosse aprovada em
votacgao.

A tabela 1 apresenta a orientacéo partidaria e o namero de votos favoraveis e
contrarios de cada bancada, e nos permite entender o posicionamento dos partidos

referente ao projeto substitutivo do senador Armando Monteiro.

"o pedido de verificagdo ocorre quando, apés de anunciado o resultado de uma votagdo simbdlica,
um (a) senador (a) requere oralmente, com o apoio de outros (as) trés parlamentares, averiguacao
da votacao, a qual acontece pelo processo nominal. Outro processo como esse sO pode se realizar
novamente transcorrida uma hora do pedido anterior. Fonte: Agéncia Senado. Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/noticias/glossario-legislativo>.
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Tabela 1: Votacdo do requerimento de preferéncia ao projeto substitutivo (Emenda n° 20) ao
PL n°206/2017 - Senado Federal

Orientagdo para

Partido votacédo Sim N&o Abstencao

Senador sem

partido E— 0 1

MDB Livre 8 7 1
PSDB Livre 4 5

DEM Nao 1 1

PSD Nao 0 3

Podemos N&o 0 3

PDT Nao 0 1

Cidadania N&o 0 1

REDE Nao 0 1

psc? L 0 1

PT Sim 8 1

PP Sim 5 0

PSB Sim 2 3

PL Sim 2 2

PCdoB Sim 1 0

PTB Sim 1 1
Republicanos Sim 1 0

Total de votos 33 31 1

Fonte: Tabela elaborada pela autora a partir das notas taquigraficas das sessdes plenarias do
Senado Federal (2020).

Apesar do processo de escrutinio ter sido atribulado, com interrupgcdes e
acusacdoes de que a opcdo por votacdo simbdlica seria uma forma dos
parlamentares nao assumirem responsabilidade frente as condi¢cdes do projeto, a
tabela 1 nos permite observar um plenério dividido. Foram 7 partidos orientando a
favor (PT, PP, PSB, PL, PCdoB, PTB e Republicanos) e 6 orientando votacéo
contraria a proposta (DEM, PSD, PODEMOS, PDT, Cidadania e REDE).

Com relagdo ao MDB e ao PSDB, embora tenham decidido liberar suas
respectivas bancadas®, é possivel notar, nas colunas que apresentam os nimeros
de votos, o0 quanto estes partidos estavam divididos internamente. No caso do MDB
foram 8 votos favoraveis e 7 votos contrarios a votacdo do substitutivo, além do
partido ter sido a legenda que conteve o maior niumero de parlamentares que se

opuseram ao requerimento de votacdo da propositura. O PSDB, por sua vez, exibiu

8 No momento da orientacdo partidaria para votagdo o senador Pedro Chaves, Unico representante
do partido no Senado, ndo estava presente.

° O MDB e o PSDB eram os partidos com as maiores bancadas na legislatura de 2015-2019,
compostas por 20 senadores titulares e 11 senadores titulares respectivamente.
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uma maioria interna oposta ao requerimento de votacao do substitutivo, com 5 votos
contrarios e 4 votos favoraveis.

Podemos observar ainda a coesédo partidaria das bancadas do PT e do PP
em torno do tema, com 8 e 5 votos favoraveis, respectivamente. As legendas
somaram 39,4% dos votos em prol da votacdo da proposta do senador Armando
Monteiro. Destacamos também que estes dois partidos estavam entre os quatro
maiores beneficiados pelos recursos do FEFC.

Entretanto, dos 9 parlamentares que faziam parte da bancada petista e
estavam presentes na sessao plenaria que votou o requerimento para votacdo da
emenda substitutiva, apenas 1 (um) senador votou desfavoravelmente. Jorge Viana,
senador pelo Acre, ndo aderiu a posicdo de seu partido possivelmente por ser
contrario ao uso das emendas de bancadas na composi¢cdo do Fundo Eleitoral, ja
gue seu estado integra a regido Norte, uma das areas em que a negativa ao
requerimento de votacdo predominou com 8 votos contrarios e 7 votos favoraveis.
Fazem parte dessa regido também os senadores Randolfe Rodrigues (AP) e
Telmério Mota (RR) que se posicionaram veementemente contra 0 uso de uma
porcentagem das emendas de bancadas na composicdo deste Fundo por
considerarem que esta medida prejudicaria a conducdo de projetos e obras de
infraestrutura em suas unidades federativas. A tabela 2 a seguir apresenta a referida

votacgao a partir do recorte regional.

Tabela 2: Votac&o do projeto substitutivo (Emenda n° 20) por regides

Regido Sim (%) N&o (%)
Centro-Oeste 25 75
Nordeste 66,67 33,33
Norte 46,67 53,33
Sudeste 66,67 33,33
Sul 42,86 57,14

Fonte: Tabela elaborada pela autora a partir das notas taquigraficas das sessdes plenéarias do
Senado Federal (2021).

E possivel identificar que, proporcionalmente, as regides que deram mais
votos favoraveis ao substitutivo foram Sudeste e Nordeste. Por outro lado, as

regibes Centro-Oeste, Sul e Norte votaram majoritariamente contra a medida.
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Embora néo seja possivel identificar como relacdo causal para explicacdo do voto o
fato dos senadores considerarem a regido, certamente 0s aspectos regionais
constituem incentivos que contam no calculo politico de cada parlamentar ao definir
seu voto. Tendo em vista que outras variaveis afetaram o comportamento dos
parlamentares na discussédo do tema, a regido se mostra como uma das variaveis
gue atuam como mecanismo de incentivo sobre o0 comportamento parlamentar.

Neste mesmo sentido, as diferencas do sistema eleitoral para o
bicameralismo estrutura outra questdo relevante, pois separa as duas esferas
legislativas, Senado e Camara dos Deputados, a partir da forma majoritaria e
proporcional de eleicdo. Em sistemas majoritarios, ha uma maior vinculacdo e
visibilidade do candidato, o que aumenta sua responsabilizacdo eleitoral perante
seus eleitores, ou, dito de outro modo, facilita a punicdo ou recompensa politico-
eleitoral a partir do comportamento parlamentar.

Além desses aspectos, € notavel que mesmo com os embates e as tentativas
de realizagdo de votacdo nominal, as discussdes e tratativas sobre a propositura
concentraram-se, sobretudo, nos partidos politicos. A tabela 1 € ilustrativa neste
sentido e nos d& a ideia de como os partidos e suas bancadas se comportaram em
relacdo a essa pauta da forma como foi reelaborada pelo senador Armando
Monteiro.

Contudo, diante da perduracdo dos embates partidarios e intrapartidarios,
além da necessidade de resolucdo do processo que ainda nédo estava finalizado, o
parlamento necessitava votar propriamente a matéria. Aproveitando-se do impasse,
o senador Ronaldo Caiado apresentou mais um requerimento a mesa com o pedido
de votagdo nominal do novo processo de escrutinio. Em razdo do conflito continuo,
o presidente da Casa Legislativa, senador Eunicio Oliveira, utilizou o regimento
interno do Senado para argumentar que, por se tratar de mais uma votacao
simbdlica, pois ainda estavam no intersticio, consideraria a orientacdo partidaria
como voto dos liderados, autorizado pelo artigo 293, inciso Il. Isto significa dizer que
0 numero de votos corresponderia ao numero de parlamentares de cada legenda
presentes na sessao.

A tabela 3 corresponde ao resultado desse requerimento e nela observamos
0 posicionamento de cada partido frente a possibilidade de votacdo nominal,

solicitada através do requerimento apresentado pelo senador Ronaldo Caiado.
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Tabela 3: Votac&o do requerimento para votacdo nominal do projeto substitutivo
(Emenda n° 20) ao PL n®206/2017- Senado Federal

Partido Orientacdo/ Voto
MDB Livre
PT Nao
PP N&o
PSB Nao
PL Nao
PTB Nao
PCdoB N&o
Republicanos N&o
PSDB Sim
DEM Sim
PSD Sim
Podemos Sim
PDT Sim
Cidadania Sim
PSC Sim
REDE Sim

Fonte: Tabela elaborada pela autora a partir das notas taquigraficas das sessdes plenérias do
Senado Federal (2020).

O que estava de fundo nessa decisdo do senador Eunicio Oliveira era o
impasse de parlamentares favoraveis ao projeto em relacédo ao tipo de votacao que
sucederia a implementagcdo ou ndo da matéria. Ao explicar os termos, o presidente
informou que a escolha pelo SIM corresponderia & votacdo nominal e pelo NAO
implicaria votacdo simbolica. Apesar de 8 partidos terem optado por votacdo
nominal (PSDB, DEM, PSD, Podemos, PDT, Cidadania, PSC e REDE), as 7
legendas (PT, PP, PSB, PL, PTB, PCdoB e Republicanos) que decidiram por
votagdo simbdlica possuiam um numero maior de representantes em plenério e,
portanto, foram responsaveis por definirem o processo como simbdlico.

Esta manobra regimental utilizada pelo presidente do Senado demonstra a
concentracdo de poder pelos partidos acerca da decisdo sobre o tipo de
financiamento eleitoral para as proximas eleicdes. A despeito de defeccbes
intrapartidarias, a orientacdo das liderancas das legendas teve papel fundamental
na delimitac&do do tipo de votacao e representou uma mudanga de incentivos para a

votacdo ao reduzir o custo politico de votar favoravelmente a criagdo do

financiamento publico a partir de recursos oriundos das emendas parlamentares.
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Se compararmos as tabelas 1 e 3, veremos que a Unica mudanca efetiva é
em relacédo ao posicionamento do PSDB. Sabendo que a orientacéo era importante
nesse processo especifico, o partido votou favoravelmente a votacdo nominal para
gue seus senadores pudessem se manifestar, segundo o lider Paulo Bauer (PSDB-
SC).

Ao prosseguir para a Camara dos Deputados, o desafio transformou-se em
articular ndo apenas o entendimento das necessidades de modificacées e votacao
para a implementacdo do FEFC, mas também uma ampla gama de alteragfes que
culminariam na Lei N° 13.488/2017 (Minirreforma Eleitoral). As discussoes travadas
no decurso da sessdo para o debate do projeto elaborado pelo Senado Federal
demonstraram, no entanto, a falta de consenso e o acirramento com que foi tratado

0 tema, como demonstraremos a seguir.

3.2. Argumentacéo e contra argumentacdo na Camara dos Deputados

Votado no dia 04 de outubro de 2017, a dois dias apenas da data para que
nao se infringisse o processo de anualidade eleitoral, o projeto foi aprovado pela
Céamara dos Deputados entre conflitos partidarios e pessoais.

Como mencionamos anteriormente, a matéria se incluia no a&mbito central do
gue alguns parlamentares entusiastas chamavam de uma ampla reforma do
ordenamento politico-eleitoral. E mesmo diante de divergéncias quanto ao seu
contetdo e ao modo como seria executado, h&a alguns pontos de concordancia que
foram importantes para sua homologacéo. Dentre estes aspectos, destacamos o
consenso sobre a necessidade do financiamento publico, sob a justificativa de
reducdo dos riscos do financiamento empresarial e a possibilidade de competicoes
eleitorais equilibradas e transparentes para o processo democratico. O fundo
publico ainda foi ansiado por possuir a capacidade de ser utilizado como um
instrumento para ampliar a diversidade e a representatividade no parlamento.

Por outro lado, os parlamentares da Camara que se manifestaram contra a
proposta ponderaram, uma vez mais, sobre a fragilidade da conjuntura politica e
sobre a avaliacdo negativa do Congresso pela sociedade. A criacdo de um fundo
publico logo apés a implantagcdo das medidas que executariam 0s cortes no
orcamento poderia intensificar esta imagem negativa, na opinido desses

congressistas. Sob a mesma argumentacdo, ainda citaram a contradicdo daqueles
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gue se posicionavam contrariamente a contencéo de gastos imposta pelo governo
Temer e a defesa que faziam do uso das emendas de bancada para somar ao
financiamento publico eleitoral.

O auge das discordancias se concentrou, no entanto, no proprio processo de
escrutinio do PL, embate que também havia acontecido no Senado. Favoraveis
esperavam a confirmacdo por votacdo simbolica e contrarios requeriam que se
votasse nominalmente. Em meio ao abalo das instituicdbes e da prépria classe
politica, e, principalmente, num ambiente de escassez de recursos para as menores
bancadas partidarias, a oportunidade de expor os favoraveis a proposi¢ao seria um
caminho aos oposicionistas que pretendiam assegurar visibilidade para a proxima
eleicéo.

Outro ponto importante que observamos a partir da leitura dos discursos
parlamentares é a concentracdo do debate em partidos que discordavam da
propositura e que orientaram contrariamente a ela, sobretudo. Em alguns momentos
também nos parece que essa concentragdo procura, por Si SO, expor esses
divergentes, uma vez que a indispensabilidade de uma nova fonte de recursos era
consensual e as alternativas a proposta eram pouco sustentaveis para os demais
membros da Casa. Os argumentos de parlamentares favoraveis e contrarios
expostos a seguir nos revelam minimamente o que tencionava esse dialogo.

Dentre os congressistas que procuravam demonstrar 0s motivos pelos quais
se contrapunham ao projeto de lei em discusséo, estava Luiza Erundina (PSOL-SP).
A deputada foi uma das parlamentares que logo de inicio retomou um dos
argumentos mais frequentes nos discursos do Senado, isto €, falou sobre a reducéo
de investimentos em infraestrutura e politicas publicas pelo uso das emendas de
bancadas estaduais.

De acordo com a deputada, a aplicacdo de parte dessa verba em campanhas
eleitorais interferiria nos interesses do pais, pois reduziria 0s recursos das unidades
federativas e dos municipios em areas que ja haviam sofrido cortes e
contingenciamentos pelo governo federal. Além do mais, a decisdo poderia
intensificar a indignacéo, o desprestigio e o repudio da sociedade ao Congresso.

Para seu correligionario Glauber Braga (PSOL-RJ), apesar de o partido
defender o financiamento publico de campanha, o projeto apresentava alguns

empecilhos que faziam com que ndo pudessem apoia-lo. Um deles era a proposta
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de extincdo da propaganda partidaria no radio e na televisdo, condicdo que poderia
afetar a comunicacdo das legendas e o reconhecimento de seus posicionamentos
ideoldgicos e programas politicos pela sociedade em geral.

O outro motivo para sua divergéncia dizia respeito ao valor bilionario que
comporia o Fundo Eleitoral publico e que, na concepc¢édo do congressista, também
poderia privilegiar grandes partidos. Diante da necessidade de recursos, o deputado
defendeu, aliado a outros partidarios, que a ampliacdo do Fundo Partidario
ocorresse em anos eleitorais, alinhada ao orcamento disponivel da Unido e a
divisdo igualitaria do valor disponivel entre as agremiacoes.

Somou-se a esse argumento o deputado Chico Alencar (PSOL-RJ) que, além
de endossar o desajuste da propositura, afirmou que o objetivo de um fundo como o
gue estava em discussao consistia na perpetuacdo de um sistema de campanhas
milionarias com dinheiro publico e no favorecimento de grandes partidos. E, assim
como Glauber Braga, ressaltou, como proposta partidaria, a extensdo do Fundo
Partidario sem que precisassem criar uma nova dotacao.

Edmilson Rodrigues (PSOL-PA) também se mostrou consonante com a
defesa de sua legenda. Em sua argumentacdo mencionou a crise financeira em que
estavam imersos 0s municipios brasileiros e como isso criava um constrangimento a
aprovacao de mais uma despesa para orcamento publico e a retirada de recursos
de verbas que seriam destinadas, através das emendas de bancadas, para tais
localidades.

Para outros parlamentares defensores do financiamento publico, a proposta
do PSOL seria insuficiente. Segundo Jandira Feghali (PCdoB-RJ), o impedimento
ao financiamento empresarial significava um ganho importante para democracia e
para o sistema eleitoral, por isso, diante desse novo cenario, a ampliacdo dos
recursos publicos através da regulamentacdo do Fundo Eleitoral seria essencial
tanto para a engrenagem do sistema democratico quanto para a garantia de um
parlamento que representasse a diversidade da sociedade brasileira.

Alice Portugal (PCdoB-BA) foi mais uma das parlamentares que destacaram
a importancia do fim do financiamento privado e contestou a afirmagdo do PSOL
sobre a possibilidade da implementacdo do recurso interferir no orcamento de
programas sociais, educacionais ou de saude. Alias, de acordo com a deputada, o

financiamento publico eleitoral aplicava-se, de anteméo, pela isencdo fiscal que
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emissoras de radio e televisdo recebiam ao exibirem programas partidarios, e
ninguém dispensava esse mecanismo, ja que era uma oportunidade de contato com
a sociedade brasileira e de apresentacdo de pautas partidarias. Nesse sentido, a
ampliacdo desse modelo por meio da corroboracdo da proposta, com efeito,
impediria parlamentares de servirem aos interesses privados.

Com a apresentacao da propositura, para Celso Pansera (MDB-RJ) o desafio
gque estava posto era o de superar as irregularidades e subterfugios do
financiamento empresarial, ponto central a ser suplantado pela regulamentacdo do
financiamento publico. Aprovar a instituicdo do Fundo Eleitoral significaria entéo
compreender que a democracia possui um custo, e esse entendimento poderia
viabilizar a diversidade de candidaturas tanto daqueles que possuem ideias
coerentes e precisam de auxilio para apresenta-las e defendé-las, quanto daqueles
gue podem se autofinanciar, afinal, € isso que configura o sistema representativo.

Por outro lado, Ivan Valente (PSOL-SP) afirmou que as pessoas se
acostumaram a fazer campanhas milionarias e estavam transferindo os valores,
antes obtidos por fontes privadas, para os cofres publicos. Como o modelo
apresentado propunha a distribuicdo desigual entre as legendas e um alto volume
monetario, seria impossivel concordar com o projeto. Ademais, o deputado reiterou
a argumentacéo de seu partido ao declarar que a realocacdo de uma porcentagem
das emendas para o financiamento de campanhas diminuiria sim os investimentos
em infraestrutura e politicas publicas de saude e educacdo, uma vez gue esses
recursos derivavam da mesma fonte.

Assim como o deputado do PSOL, Alex Manente (Cidadania-SP) destacou a
prejudicialidade do Fundo Eleitoral ao orgamento da Unido e foi mais um apoiador
da ideia de que as campanhas poderiam ser efetuadas sem a dotacdo, como ja
havia acontecido no ano anterior a votacdo da propositura, nas eleicées municipais.
Enquanto lideranca de seu partido, o deputado relatou que o contexto de crise
econOmica e social ndo se qualificava como o momento ideal para adequagdes no
sistema democratico, visto que 0s recursos que seriam destinados a estados e
municipios, para investimentos em infraestrutura e saude, teriam que financiar
campanhas eleitorais, caso o projeto fosse aprovado. Dito isto, defendeu a
viabilidade de campanhas baratas, realizadas com investimentos menores e

acompanhadas de um teto de gastos e regras claras para o debate das propostas.
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Nessa mesma toada, Roberto Freire (Cidadania-SP), seu correligionario, defendeu a
possibilidade de resultados positivos, a despeito do almejado Fundo. Assim, se
havia a possibilidade de sucesso sem esse tipo de receita, ndo teriam motivos para
requisitar algo que a sociedade avaliaria inadequadamente.

Uniu-se a série de contra argumentacfes ao projeto os deputados do PSB
Julio Delgado (PSB-MG) e Heitor Schuch (PSB-RS). Diferente de seu
posicionamento no Senado, 0 partido orientou para que seus membros votassem
contra o Projeto, e para verbalizar o motivo que o levou a adotar este
posicionamento o0s parlamentares destacaram uma justificativa recorrente: a
inaceitabilidade do uso de emendas de bancadas estaduais. Entoada por tantos
outros parlamentares, a rejeicdo acontecia em decorréncia do pressuposto impacto
nos recursos direcionados as areas da saude, educacédo e seguranca.

Julio Delgado ainda se apoiou na premissa de que a realizacdo de
campanhas baratas, financiadas com recursos do Fundo Partidario e por doacfes
de pessoas que se identificavam com as propostas dos candidatos e partidos,
seriam executaveis, a exemplo do que julgava ter ocorrido nas eleicdes municipais
de 2016. Com base nesse mesmo pressuposto, de que campanhas com custos
menores seriam possiveis, Heitor Schuch falou sobre a necessidade dos partidos
reduzirem o0s gastos com propagandas eleitorais. Segundo o deputado, essa
demanda exigia que as legendas fossem criativas e que as campanhas focassem
em candidatos, propostas e projetos.

O PV, através do discurso de sua lider na Camara, a deputada Leandre (PV-
PR), foi mais uma das legendas que discordou da aprovacao do Fundo Eleitoral por
considera-la de dificil aceitacao pela sociedade, ja que nédo seria possivel ampliar os
recursos para os campos da saulde, educacdo e outras politicas publicas. Na
realidade, sob a justificativa de crise econémica, o Governo Federal pretendia o
oposto a essa expansdo, isto €, o intuito era de que os gastos publicos fossem
reduzidos ao maximo.

E foi com base nesse fundamento que Evandro Gussi (PV-SP) alegou que
sua oposicao seria exatamente pela imprescindibilidade de reducdo dos custos da
magquina publica e do processo eleitoral. O voto distrital, segundo o parlamentar,

seria um caminho para que os custos de campanhas fossem reduzidos e para
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aproximar candidatos e eleitores. Isso ampliaria o didlogo e diminuiria a
necessidade de que se aumentassem o0s valores ao financiamento publico.

O PROS, por outro lado, propds algo distinto do que haviam sugerido até
aquele momento. Ao falar sobre a objecédo da legenda ao Fundo Eleitoral, Weliton
Prado (PROS-MG) defendeu uma constituinte exclusiva para a reforma politica, e
guem participasse de sua construcdo ndo poderia ser candidato (a) na eleicdo
seguinte ao resultado para que néo legislasse em causa prépria.

Outros partidos como o Republicanos e o Partido Liberal (PL) retomaram
argumentos iniciais defendidos pela maioria daqueles declaradamente avessos ao
FEFC. Como lideranca do Republicanos na Camara, o deputado Vinicius Carvalho
(Republicanos-SP), por exemplo, expds brevemente a oposi¢cdo de sua legenda a
sua aprovacgao. A razdo, mais uma vez, foi o pressuposto de que haveria reducéo
de recursos nas areas da saude e educacdo para se investir em campanhas. Ja
Jorginho Mello (PL-SC) informou que o PL votaria contrariamente por acreditar que
a proposicao nao seria apropriada para 0 momento que o Brasil atravessava.

Da mesma maneira, Arolde de Oliveira (PSC-RJ) reiterou essa argumentagao
sob a declaracdo de que a aprovacdo do projeto consistiia em uma
irresponsabilidade de seus pares e num desvio daquilo que seria prioridade para o
desenvolvimento da sociedade brasileira: seguranca, saude e educacdo. Segundo o
deputado, o uso de uma porcentagem das emendas de bancadas estaduais para
somar a composi¢cdo do recurso eleitoral agravaria o problema, uma vez que
colaborariam com o enfraquecimento de politicas publicas dos estados e municipios
dependentes dessa verba.

O deputado Givaldo Carimbao (PHS-AL) também fez coro aos parlamentares
contrarios ao Fundo Publico. Sua principal critica foi em relacdo ao valor requerido
para o financiamento publico. O custo de aproximadamente R$ 2 bilhdes aos cofres
publicos era motivo de incompreensdo para 0 congressista, uma vez que as
legendas possuiam acesso aos recursos do fundo partidario e, em sua opinido, iSso
seria suficiente. Com um discurso semelhante, Diego Garcia (PHS-PR), seu
correligionario, considerou o valor, que seria despendido para a nova dota¢do, como
alto e inapropriado. Além disso, ndo deixou de recordar um dos argumentos

principais, constantemente usado por congressistas que discordavam da proposta, o
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de que a criacdo desta despesa afetaria areas essenciais para o desenvolvimento
social.

Outro parlamentar que contestou a suposta quantia que seria disposta ao
Fundo Eleitoral foi Jodo Derly (REDE-RS). Em suas palavras a questdo nao se
resumia a ser favoravel ao financiamento privado e as ilicitudes, ou ao
financiamento publico, o que a classe politica precisaria fazer era propor e debater
novas ideias. Seu companheiro de legenda, Alessandro Molon (REDE-RJ) trouxe
outra preocupacgao, o questionamento do deputado era sobre como esses recursos
seriam distribuidos entre os partidos, duvida também proclamada por Glauber
Braga. Uma distribuicdo desigual poderia gerar contradicbes as justificativas
elaboradas por aqueles declaradamente favoraveis ao FEFC, sem contar que uma
regulamentacao problematica teria implicacfes diretas intrapartidarias.

O debate sobre o qual tratamos ndo se resumiu, entretanto, apenas aos
motivos que levariam a aprovar ou desaprovar o projeto em discussdo. Havia
também algumas divergéncias em relagdo a sua formulagéo pelo Senado, e um dos
deputados que expds claramente essa insatisfacdo foi José Rocha (PL-BA). Além
de discordar sobre a forma como a Casa Legislativa havia organizado a divisdo dos
recursos entre as candidaturas, caso o Fundo Eleitoral fosse homologado, o
congressista assinalou que o Senado Federal, como Casa Revisora, deveria ter
aguardado uma proposta da Céamara dos Deputados, que, alias, ja havia
apresentado um projeto anterior ao que estava em debate, mas viu sua iniciativa
contrariada pela Camara alta.

E preciso dizer que o mesmo problema também havia sido mencionado
durante o debate no Senado pelos senadores Renan Calheiros (MDB), Lindbergh
Farias (PT), Antdnio Carlos Valadares (PSB) e Vanessa Grazziotin (PCdoB) que
discutiam a inoperancia da Camara em relacdo ao tema. O prazo final para as
alteracOes eleitorais aproximavam-se e ndo havia, até aquele momento, legislacdo
gue tratasse de aperfeicoar o sistema politico-eleitoral, sobretudo no que diz
respeito ao financiamento de campanhas. Diante da urgéncia, a Camara alta
apresentou entdo o projeto que julgava dar conta de tais necessidades.

ApoOs a breve exposicao de um dos desentendimentos parlamentares usado
como fundamento a oposicdo para aprovacado do projeto, o debate regressou as

justificativas ligadas propriamente ao conteudo da matéria, ou melhor, aos efeitos
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gue sua aprovacao poderia gerar. Contudo, o que havia eram acusacoes diretas aos
parlamentares que a defendiam, muito provavelmente porque, nesse momento a
votacdo nominal ja fosse algo fora do horizonte.

O deputado conhecido como Pastor Eurico (PHS-PE) realizou uma dessas
acusacOes. De acordo com o parlamentar, aqueles favoraveis a proposta a
defendiam porque pretendiam comprar votos para se reeleger, esse seria entdo o
motivo do interesse pela matéria. Em outra situacdo, ainda argumentou que caso a
matéria discutida fosse sancionada, os campos da saude, educacdo e seguranca
seriam afetados pela reducdo de recursos, por isso aqueles que votassem
favoravelmente deveriam ter seus nomes expostos.

Todavia, a declaracéo nao inibiu alguns daqueles que estavam dispostos a
experimentar os beneficios de um fundo publico como o apresentado. Dessa
maneira, mesmo discordando do modelo aventado, José Carlos Aleluia (DEM- BA)
justificou seu posicionamento favoravel a aprovagado pela urgéncia de uma solucao
viavel que possibilitasse 0 acesso dos candidatos a recursos durante as elei¢cdes
gerais de 2018.

Ja os membros do PCdoB, Orlando Silva (PCdoB-SP) e Davidson Magalhaes
(PCdoB-BA), declararam que, como liderancas do partido, apoiariam a instituicdo do
FEFC, uma vez que a legenda sempre teve como pauta o financiamento publico
como um mecanismo de financiamento da democracia. Além disso, Davidson
Magalhdes afirmou que, para refutar as acusacdes feitas aos favoraveis a
implementacdo do Fundo, no debate entre financiamento publico e financiamento
empresarial, a incoeréncia estava em quem se opunha ao primeiro, mas dizia-se
favoravel ao segundo, o qual, em sua opinido, delineava-se como principal
instrumento para a corrupgao.

Quanto a argumentacdo em defesa do FEFC realizada na Camara dos
Deputados pelo PT, esta foi, em certa medida, muito semelhante aquela feita pelos
senadores da legenda. Carlos Zarattini (PT-SP), por exemplo, discursou em defesa
do projeto sob a justificativa de que o financiamento publico seria a escolha
apropriada para se financiar eleicdes sem que os candidatos precisassem contatar
empresas ou pessoas abastadas para os apoiarem financeiramente em suas
candidaturas. Ademais, destacou outras medidas apoiadas por seu partido, como a

importancia das elei¢cdes serem realizadas com limite de gastos e com doacdes de
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pessoas fisicas, como forma de garantir equilibrio e igualdade de condi¢cdes no
processo.

José Guimardes (PT-CE), também membro da bancada do partido, se
pronunciou em defesa do financiamento publico. Conforme a fala do deputado, a
implantacdo de um fundo eleitoral publico oportunizaria igualdade de condicdes
durante o pleito, de modo que qualquer candidato pudesse competir em situacdes
semelhantes de elegibilidade sem que necessitasse passar pelo filtro da selecao
econdmica.

Ja Ronaldo Lessa (PDT-AL), integrante da bancada do PDT, em apoio a
matéria, afirmou que o problema ndo se encontrava na homologacdo da lei que
instituiria o Fundo Eleitoral, mas na auséncia de mecanismos de controle e
transparéncia da Justica para que a sociedade pudesse acompanhar sua aplicacao.
Conforme o argumento do deputado, o uso das emendas de bancada para
financiamento publico possibilitaria que candidatos competissem de forma
equilibrada e, neste sentido, contribuiria para manutencdo do sistema democratico,
ja que a regulamentacdo do FEFC poderia ampliar a diversidade de competidores
para o pleito.

Essas justificativas que procuravam estabelecer uma relacéo positiva entre o
financiamento publico e ampliacdo da competicdo democrética, ou até mesmo como
instrumento de sustentacdo da democracia enquanto sistema politico, ndo foram
muito bem aceitas por alguns deputados. Segundo Walney Rocha (Patriota-RJ),
essas manifestacdes, na realidade, compunham uma série de discursos
demagdgicos, uma vez que a proposta nado necessariamente serviria ao

BN

financiamento da democracia, mas sim como alternativa a proibicdo do
financiamento empresarial. Seu objetivo se limitaria, portanto, a obtencdo de
recursos para as proximas campanhas eleitorais, e para isso pretendiam retirar
dinheiro da saude, da educacdo e dos municipios com o0 uso das emendas de
bancadas estaduais.

Dentre os embates entre favoraveis e contrarios, destacamos aqui mais uma
das contraposicfes as falas daqueles que contestavam a necessidade de um fundo
publico naguele momento. A objecao ficou ao encargo de Weverton Rocha (PDT-
MA), lideranca do PDT, que alegou que deveriam impedir o uso do Fundo Partidario

para financiar campanhas eleitorais, como, por exemplo, requeria a bancada do
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PSOL, caso o FEFC nao fosse aprovado. De acordo com o parlamentar, havia
legendas que acumulavam recursos oriundos desta fonte gerando uma verdadeira
poupanca e depois a usavam apenas em candidaturas federais. Desse modo, se
ndo houvesse homologacao do fundo proposto, para ele o Parlamento também néo
poderia permitir nenhum outro tipo de recurso publico para tal finalidade.

A intervencdo em prol do mecanismo ocorreu ap0s 0S pronunciamentos,
feitos por parlamentares contrarios ao projeto, sobre a ética e a integridade
daqueles que apoiavam a matéria. Por isso, a lideranca do PDT alegou que havia
uma tentativa de criminalizacdo daquilo que estava ocorrendo publicamente e por
vias legais, assim como fizeram a deputada Jandira Feghali (PCdoB-RJ) e o
deputado José Guimaréaes (PT-CE).

Entre os conflitos por aprovacéo e impedimento, 0 que estava evidente neste
momento da discussdo era a tentativa de expor, por meio da votacdo nominal,
aqueles favoraveis a implementacdo do fundo, assim como transcorreu no Senado.
Considerando a provavel aprovacdo por votacdo simbdlica, esta seria entdo uma
das formas de coibir os votos necessarios a ratificacdo da proposta.

Houve ainda a tentativa de associar parlamentares favoraveis ao FEFC
agueles que tiveram seu nome citado nas investigacfes sobre desvio de dinheiro
publico. Na verdade, o que notamos é que ambos os lados procuravam relacionar
negativamente o financiamento oriundo de fontes privadas e a defesa do Fundo
Pldblico com uma maneira de proveito individual, ou, em algumas situacoes,
tratavam estas formas de financiamento como porta de entrada para crimes de
corrupgao.

Embora a exposi¢cdo dos discursos nos mostre que o conteddo argumentativo
utilizado, tanto por deputados favoraveis quanto pelos contrarios, tenha sido, em
certa medida, muito similar ao apresentado no Senado Federal, notamos que ao
longo das colocagbes os parlamentares procuravam, sobretudo, evidenciar o
posicionamento partidario de suas respectivas legendas. O que queremos dizer €
gue, em meio as acusagdes de uso equivocado de verbas publicas ou da defesa do
FEFC pela suposta democratizacdo da competicao eleitoral que ele poderia gerar,
os argumentos defendidos pelos representantes das legendas eram recorrentes e

demarcavam, portanto, alinhamento ao posicionamento do partido. O quadro 2 a
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seguir nos mostra, de forma objetiva e organizada, quais foram o0s principais

fundamentos empregados neste debate.

Quadro 2: Sintese dos argumentos favoraveis e contrarios ao PL n° 8.703/2017 na Camara dos

Deputados
PARTIDO DEPUTADOS (AS) TIPO DE PRINCIPAIS ARGUMENTOS
ARGUMENTACAO
PSOL Luiza Erundina | Contraria Impacto sobre o orgcamento; impacto
(SP), Glauber na opinido puablica; concentracdo de
Braga (RJ), Chico poder em grandes partidos;
Alencar (RJ), necessidade de reduzir gastos
Edmilson eleitorais; Fundo Partidario como
Rodrigues (PA) e alternativa.
Ivan Valente (SP).
PSB Julio Delgado (MG) | Contréaria Impacto no orcamento; impacto nas
e Heitor Schuch politicas publicas; suficiéncia do
(RS). Fundo Partidario; Fundo Partidario
como alternativa; necessidade de
reducdo de gastos eleitorais.
Cidadania Alex Manente (SP) | Contraria Impacto no orcamento; impacto na
e Roberto Freire salde, educacdo e infraestrutura;
(SP). necessidade de reducédo de gastos
eleitorais; crise econbémica; impacto
na opinido publica.
PHS Givaldo Carimbéo | Contréria Reducdo de gastos eleitorais; Fundo
(AL), Diego Garcia Partidario como alternativa; impacto
(PR) e Pastor na saude, educacdo e seguranca;
Eurico (PE). corrupcao.
REDE Jodo Derly (RS) e | Contraria Concentragdo de poder nos partidos
Alessandro Molon maiores; outras alternativas.
(RJ).
PV Leandre (PR) e | Contréaria Impacto no orgcamento; necessidade
Evandro Gussi de reducdo de gastos eleitorais;
(SP). impacto na opinido publica.
PSC Arolde de Oliveira | Contréaria Impacto na saude e educacéo.
(RJ).
PROS Weliton Prado | Contraria Necessidade de constituinte.
(MG).
Patriota Walney Rocha | Contraria Impacto no orcamento; impacto na
(RJ). saude e educacao.
PL Jorginho Mello | Contréria Crise econdmica; oposi¢do ao PL do
(SC), José Rocha Senado; concentracdo de poder nos
(BA). maiores partidos.
Republicanos | Vinicius Carvalho | Contraria Impacto na saude e educacéo.
(SP).
MDB Celso Pansera | Favoravel Combate a corrupgao; financiamento
(RJ). da democracia; democratizagdo da
competicéo eleitoral.
PCdoB Jandira Feghali | Favoravel Financiamento da democracia;
(RJ), Alice Portugal democratizacdo da competicdo
(BA), Orlando Silva eleitoral; autonomia frente aos
(SP) e Davidson interesses econémicos.
Magalhées (BA).
PT Carlos Zarattini | Favoravel Democratizagéo da competicdo
(SP) e José eleitoral; autonomia frente aos

Guimaraes (CE).

interesses econdmicos.
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PDT Ronaldo Lessa (AL) | Favoravel Transparéncia; proibir Fundo
e Weverton Rocha Partidario em eleicdes;
(MA). democratizacdo da competicado
eleitoral.
DEM José Carlos Aleluia | Favoravel Financiamento da democracia.
(BA).

Fonte: Quadro elaborado pela autora a partir das notas taquigraficas das sessdes plenarias da
Cémara dos Deputados (2021).

Observamos nesses argumentos alguns pontos relevantes. O primeiro se
refere novamente a contraposicdo de deputados ao uso de uma parte das emendas
de bancada para compor o valor que seria destinado aos partidos para o
financiamento de campanhas. Entretanto, na Camara dos Deputados a discussao
se centralizou nas legendas e ocorreu de forma mais pontual, isto €, ndo houve
referéncia a um local, a uma regido ou a projeto especifico que fosse dependente
desse tipo de recurso, ao contrario do que aconteceu no Senado, onde o0s
parlamentares sao eleitos majoritariamente.

Em outras palavras, € perceptivel a énfase dos senadores em relacédo as
particularidades de suas regides nos discursos, enquanto entre os deputados
prevalecem argumentos pontuais centrados nas diretrizes partidarias, proferidos
principalmente por membros de legendas de menor expressdo na Camara. Os
deputados buscaram marcar sua posicdo acerca dos impactos no orgcamento
publico e nas politicas publicas, da concentracdo de poder econdémico em algumas
poucas legendas, dos impactos na opinido publica e da necessidade de combater
as irregularidades no trato dos recursos eleitorais.

Outro fator importante para nos atentarmos é como o tema da corrupgao
esteve presente em algumas argumentacdes. A discussdo entre financiamento
publico e privado sempre esteve na politica brasileira, e com frequéncia o
financiamento empresarial € associado a influéncia de interesses particulares de
grupos econbmicos nas decisdes do poder publico. Esse argumento obteve maior
robustez apds os seguidos casos de favorecimento de organizacdes em processos
licitatérios e lavagem de dinheiro publico. Diante deste quadro, a defesa em prol do
financiamento publico tinha como uma das principais justificativas a interrupcao
desse ciclo de relacdes entre politica e mercado.

Este mote ainda foi incorporado ao debate de outras formas, e a primeira

decorreu justamente pela motivacdo da conjuntura politica. Conforme manifestagfes
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de uma parte dos congressistas, nao seria apropriado para a imagem do Congresso
sancionar uma matéria que propunha o aumento no valor de verbas destinadas a
candidaturas, o que também ja havia sido abordado por senadores discordantes.

O discurso da corrupcao também esteve presente, especialmente na tentativa
de associar financiamento publico a compra de votos. A queixa foi feita pelo
deputado Pastor Eurico (PHS- PE) durante a discussdo que antecedeu a votacao
dos destaques do projeto. Apesar de ser um caso Unico de associacdo direta a
corrupcdo eleitoral, ocorreram outras tentativas de aproximacdo a ideia de
ilegalidade da instituicdo do FEFC e ao modo como havia sido proposto, isso porque
existia também o receio, por legendas como PSOL, REDE e PL, de que sua
distribuicdo afetasse o repasse dos recursos aos partidos com baixa representacao
no Congresso, sobretudo na Camara dos Deputados.

Esses posicionamentos partidarios expostos pelo debate se tornam ainda
mais perceptiveis quando analisamos o processo de votacdo do projeto. Mesmo que
tenham predominado argumentos divergentes & matéria ao longo da discusséo, seu
escrutinio foi marcado por uma disputa apertada e culminou na adesdo ao Fundo
Eleitoral por votagdo simbdlica. Na tabela 4 abaixo podemos conferir a orientacéo

partidaria para esta votacao.

Tabela 4: Orientacdo de bancada para votacdo do PL n° 8.703/2017 - Camara dos Deputados

Partido Orientacéo
PSDB Livre
MDB Sim
PP Sim
PT Sim
Avante Sim
PSD Sim
PDT Sim
Podemos Sim
PCdoB Sim
PSB Néao
PL Nao
Cidadania Nao
PHS Néao
PV Néao
Republicanos N&o
Patriota Nao
PSOL Nao
PTB/PROS/PSL Nao
REDE Nao

Fonte: Tabela elaborada pela autora a partir das notas taquigréficas das sessodes plenérias
da Céamara dos Deputados (2021).
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Ao observarmos a orientacdo das bancadas partidarias, notamos que a maior
parte das legendas orientou contra o projeto. Contudo, estas apresentam um
namero reduzido em sua composicdo na Camara, se comparadas aquelas que
orientaram favoravelmente a implementacado do FEFC, como MDB, PP, PT, Avante,
PSD, PDT, Podemos e PC do B, o que garantiu sua aprovagcao por contraste. O
momento de orientacao ratificou o posicionamento dos partidos que se propuseram
a debater a matéria e nos mostra quais instituicdes partidarias estavam dispostas a
agirem para assegurar o recurso.

Ha mudancas em relacdo ao comportamento do PSB, PL e Republicanos ao
compararmos as orientagbes para votagcdo no Senado e na Camara. Essas
legendas haviam orientado contra o pedido de votacdo nominal no Senado, apesar
do PSB ter argumentado contrariamente ao projeto. No entanto, a situacdo se
modificou na Camara dos Deputados, onde orientaram o voto contrario a proposta
em questdo. Este tipo comportamento estratégico nos mostra o célculo para que os
custos politicos fossem minimizados ao mesmo tempo em que suas preferéncias
fossem garantidas, no caso da agdo no Senado. Na Camara este célculo é limitado
pelo peso que os partidos possuem na distribuicdo de cadeiras e representacao
politica.

Posto isso, em situacdo semelhante aquela que se sucedeu no Senado, 0s
parlamentares opositores a matéria procuraram de algum modo expor os favoraveis
a implementacdo do FEFC, ap6s o resultado da aprovacdo. A alternativa
encontrada, neste caso, foi através de um pedido de destaque do PHS que
solicitava votacdo em separado do art. 16-C, constante do art. 1° do PL n°
8.703/2017. O requerimento em questéao tinha como objetivo excluir o artigo que
instituia e estabelecia as normas para arrecadacao e distribuicdo do fundo, porém
foi rejeitado em bloco junto a outros destaques apresentados™.

N&o satisfeito com o resultado, o deputado Diego Garcia (PHS-PR), autor do
destaque recusado, com apoio do deputado Julio Delgado (PSB-MG), requereu
verificagdo da votacado, seguido o periodo de intersticio de 1 (uma) hora. Esta acdo

compeliu os parlamentares a votarem nominalmente, o que acabou indicando as

% Outros deputados do PSC, PHS, PSOL, PV, Rede e Cidadania ja haviam feito requerimento para
gue o projeto fosse votado nominalmente, mas o pedido também foi negado em votacédo simbdlica
pelo parlamento.
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preferéncias de voto pela instituicdo do FEFC dos parlamentares. A tabela 5 nos

mostra o resultado do procedimento.

Tabela 5: Votacédo do Destaque n°5 apresentado pelo deputado Diego Garcia (PHS)

Orientacao para

Partido votacgéo Sim N&o Abstencéo
PRP _ 1 0 0
PSDB Livre 8 30 0
PL Nao 7 25 0
PSB Nao 7 24 0
PHS Nao 1 6 0
Cidadania N&o 1 6 0
Patriota Nao 0 3 0
Republicanos N&o 0 14 0
PSOL Nao 0 6 0
REDE Néao 0 4 0
PV Nao 0 5 0
PROS Sim 0 5 0
PT Sim 51 0 1
PP Sim 29 9 0
MDB Sim 25 23 0
DEM Sim 22 4 0
PSD Sim 19 12 0
PDT Sim 14 4 1
PCdoB Sim 12 0 0
Podemos Sim 9 6 0
PTB Sim 7 6 0
Solidariedade Sim 5 7 0
Avante Sim 3 2 0
PSC Sim 2 6 1
PSL Sim 0 2 0
Total de votos 223 209 3

Fonte: Tabela elaborada pela autora a partir das notas taquigraficas das sessdes plenarias da
Céamara dos Deputados (2020).

Ao observarmos os dados fornecidos pela tabela 5 identificamos que a
orientacdo das bancadas partidarias contrarias a permanéncia do artigo no conjunto
de alteracdes foi composta, em sua maioria, por partidos com baixa representacao
parlamentar, como Cidadania, PHS, Patriota, PSOL, Rede e PV. Ou seja, partidos

gue receberiam menores quantias dos recursos em relacdo a bancadas partidarias
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maiores. Legendas como PROS e PSL também possuiam baixa representacao
nessa legislatura (2015-2019) e, apesar de terem sido orientadas a votarem
favoravelmente, seus parlamentares se opuseram a instituicdo do FEFC. Na
verdade, esses dois partidos faziam parte de um mesmo bloco parlamentar,
composto pelo PTB/PROS/PSL, logo, estavam sob a mesma lideranca, o que pode
explicar a ocorréncia de nenhum membro das duas agremiacdes ter cumprido a
orientacao.

A despeito das altas taxas de cooperagdo e disciplina partidaria no
Congresso, como assinalam Figueiredo e Limongi (2001), por se tratar de uma
matéria com grande visibilidade e impacto politico, mesmo os partidos que
orientaram a favor da manutencdo do fundo publico se mostraram bastante
divididos, foi o caso do MDB, Podemos, PSD, PTB, Solidariedade, Avante e PSC,
alias, os votos contrarios ao artigo principal do projeto foram superiores no caso
deste ultimo grupo. Diante desta situacdo, o PSDB optou por ndo se posicionar, e
dos 38 votos vindos do partido, apenas 8 foram favoraveis a manutencdo da
proposta.

Com relacdo ao PT, PP, DEM, PDT e PCdoB, houve ampla aderéncia de
seus integrantes ao posicionamento do partido e, consequentemente, a
implementagédo do Fundo Eleitoral. Circunstancia distinta de partidos como PL, PSB
e Republicanos, legendas que orientaram contra o FEFC e cujas bancadas tiveram
maior peso nos votos pela retirada do artigo que o instituia.

Isto posto, observamos que o pedido de destaque se mostrou um efetivo
mecanismo para evidenciar favoraveis e contrarios ao novo fundo publico. Com
esses dados disponiveis, e dadas as justificativas que motivaram cada legenda a
adotar seu respectivo posicionamento, nos perguntamos, entdo, se a quantia que
receberiam poderia ser um fator implicito importante para a votacdo, uma vez que o
Congresso ja havia o conhecimento das regras para a distribuicdo do recurso
recém-aprovado e que os incentivos financeiros possuem influéncia nos resultados
eleitorais (SAMUELS, 2003; SPECK, 2005; MANCUSO e SPECK, 2015; SANTOS,
2018).

A partir do questionamento exposto, construimos o grafico 1, exibido abaixo,

a fim de verificar a associacdo entre duas variaveis, que sao:
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V1 (variavel independente): Valores monetéarios distribuidos pelo FEFC aos
partidos;

V2 (variavel dependente): Votos favoraveis a implementacédo do FEFC;

Buscamos observar se V1 e V2 estdo associadas de modo que poderiamos
aceitar a hipdtese (Hi) de que o volume de recursos para cada partido politico

determina a votacao dos parlamentares.

Gréfico 1: Relacao entre os valores monetarios distribuidos aos partidos politicos pelo
FEFC e os votos favoraveis a sua implementacéo

Wi
=}
T 250,000,000.007 ~60
=
o
w
=] 50
@ 200,000,000.00-
8
h
£ 150,000,000.00- t
Ll
= =8
o 30 5
1£- =4
(%]
= 100,000,000.00- |
5 Fao0 S
£
E 50,000,000.00
£ e 10
o
[T}
8
= o000 . 0
= c
¢ MODRLY {: b-a I TEEEESEES, s *c:m':%p\'ﬂ P S
& & 5*Q
Q 2P & \Sﬁ
a %Q

B votos favoraveis a implementacio do FEFC
B Votos contrarios a implementacdo do FEFC
4 Valores monetarios distribuidos pelo FEFC aos partidos

Fonte: Grafico elaborado a partir de dados disponibilizados pelo TSE e pela Camara dos Deputados
(2021).

Podemos notar, com base na disposi¢do dos dados, entre o eixo principal,
referente aos valores monetarios distribuidos pelo FEFC aos partidos (V1), e 0 eixo
secundario, responsavel por dispor os votos favoraveis (V2) e contrarios a sua
implementagéo, que nem sempre V1 e V2 estdo associadas. Esse achado demonstra
gue ha outros fatores, além do volume de recursos, atuando como incentivos ao

comportamento dos parlamentares.
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Isto acontece pelos seguintes motivos: O MDB foi o partido que recebeu a
maior porcentagem do Fundo Eleitoral, 13,46%" aproximadamente, e sabia que
ISSO aconteceria por possuir a segunda maior bancada na Camara dos Deputados e
a maior bancada no Senado Federal em 2017, ano anterior a eleicdo que serviria
como um dos elementos de base para o calculo de distribuicdo dos recursos. No
entanto, ainda que tenha orientado favoravelmente a permanéncia do FEFC, dos 48
representantes presentes na votacao, 25 seguiram sua lideranca.

O PSDB também se configura como um caso especial. Com a terceira maior
bancada na Camara e a segunda maior no Senado, a legenda obteve o terceiro
maior valor disponibilizado pelo FEFC, 10,83% aproximadamente. Porém, além de
ndo se posicionar em relacdo a votacdo da matéria, grande parte de sua bancada
deliberou contrariamente ao seu principal artigo.

PSB e PL também sdo legendas que possuiam a sexta e a sétima maior
bancada na Camara dos Deputados, respectivamente, e votaram majoritariamente
contra a permanéncia do artigo que instituia o Fundo Eleitoral. Assim como MDB e
PSDB, os dois grupos partidarios estdo entre as seis agremiacdes que receberam
as maiores fatias do FEFC. Os valores representam 6,92% e 6,59% do total de R$
1.716.209.431,00 (um bilhdo, setecentos e dezesseis milhdes, duzentos e nove mil
e quatrocentos e trinta e um reais).

A nédo confirmacdo de nossa primeira hipotese (H1) ndo quer dizer que as
regras de distribuicdo do FEFC néo tenham influenciado o processo decisorio.
Sabemos que os incentivos financeiros sdo importantes para a competicao eleitoral,
mas ndo sdo os Unicos incentivos que afetam o comportamento parlamentar. E
interessante notar como o0 elemento contextual, a ampla visibilidade que o tema
tinha no debate publico e as disputas entre as legendas acerca da origem e critérios
de distribuicdo de recursos constituiram motivacdes que afetaram os votos e
pressionaram muitos congressistas a rejeitarem o financiamento eleitoral a partir de
recursos publicos.

Ainda que fosse uma matéria de grande impacto para os partidos, a
conjuntura de instabilidade econémica e social, alimentada pelo descrédito das

instituicbes politicas, tornava a votagcdo nominal muito mais custosa para 0S

' Os dados com a guantia, em reais, e a porcentagem que cada partido politico recebeu do FEFC
podem ser consultados na tabela apresentada no anexo A.
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parlamentares, sobretudo para os que compunham a Camara dos Deputados, por
iSso a exposicdo de cada voto poderia por em risco as chances de reeleicdo em
2018.

Outro aspecto que podemos considerar sao as regras para distribuicdo dos
recursos. Quando analisamos o comportamento das duas Casas Legislativas sob a
argumentacao de que haveria favorecimento de determinadas legendas em relacao
aguelas com bancadas menores e de que isso seria prejudicial em competicdes
eleitorais futuras, o debate na Camara dos Deputados tem maior adesao, o que
pode ser explicado por sua composicdo fragmentada. A questdo € que O0sS
dispéndios do voto favoravel para partidos como PHS, Cidadania, Patriota, PROS,
PSOL, REDE, PV e PSL poderiam ser maiores do que a soma que receberiam do
FEFC, por isso os riscos poderiam ndo compensar o ganho.

Em suma, mesmo com quase metade dos votos contrarios a implementacéo
do Fundo Eleitoral e com a expectativa de favorecimento as grandes legendas, o
Estado se apresenta como o maior agente financiador dos partidos, incluindo as
menores agremiacdes, garantindo a sobrevida e autonomia organizacional. O
volume de recursos € importante, mas nao suficiente, para explicar o
comportamento dos parlamentares. A distribuicdo de fundo ocorre pelo critério
partidario, mas parcela substantiva das agremia¢des nao votaram disciplinadamente
segundo as orientacdes de liderancas. Elementos como a importancia das emendas
de bancadas estaduais para parlamentares, especialmente senadores, de regifes
com baixa capacidade de arrecadac¢édo, bem como os custos politicos envolvidos na
aprovacao do Fundo Eleitoral na formatacao proposta, aparecem como fatores com

potencial explicativo relevante.
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4. FINANCIAMENTO ELEITORAL E AS ELEICOES DE 2018

As campanhas eleitorais brasileiras sdo conhecidas por movimentar grande
volume de recursos, e, como apontam as pesquisas sobre o tema, uma parte
substantiva possuia origem em fontes empresariais. Em relatério sobre os custos
das campanhas eleitorais no Brasil, pesquisadores da FGV demonstraram que no
ano de 2014 a porcentagem dos recursos oriundos de fontes privadas (recursos
préprios, de pessoa fisica e juridica) foi de 62% (sessenta e dois por cento) contra
37% (trinta e sete por cento) vindos de partidos politicos. Se olharmos apenas 0s
recursos arrecadados de pessoas juridicas, esse tipo de contribuicdo foi reduzido a
37% (trinta e sete por cento), porcentagem equivalente a destinada pelas legendas
no mesmo ano eleitoral, e representou o menor valor desde 2002, em que
correspondia a 56% (cinquenta e seis por cento)*?.

O trabalho ainda mostra que a partir de 2014 também houve um aumento dos
recursos partidarios destinados a candidatos em relacdo aos repasses de 2006 e
2010. Em conjecturas elaboradas pelos autores, as causas desse crescimento
podem ser atribuidas a um aumento do Fundo Partidario no periodo e as doacdes
empresariais aos partidos politicos como forma de repasses indiretos aos
candidatos.

Em 2018 a contribuicdo partidaria se ampliou e passou a compor 69%
(sessenta e nove por cento) dos recursos para o financiamento de campanhas
eleitorais. Isso ocorreu por dois motivos: o primeiro foi a proibicdo do financiamento
por pessoa juridica, em decorréncia da minirreforma eleitoral de 2015, e o segundo
se sucedeu pela ampliacdo dos recursos publicos através da implementacdo do
FEFC, uma das principais regulamentacdes da minirreforma eleitoral de 2017.

Com a regulamentacdo do FEFC e as alteracfes eleitorais realizadas pela Lei
n° 13.488/2017 temos um cenario politico-eleitoral desenhado por um novo arranjo
institucional em que o financiamento publico passa a ter preponderancia sobre o
financiamento privado, permitido apenas pela doacdo de pessoas fisicas. Esse
contexto em que os partidos se tornam primordiais para captacdo de recursos de

campanhas imp8e outra dindmica organizacional para o pleito eleitoral e requer

2 Os dados foram extraidos do relatério intitulado Os Custos da Campanha Eleitoral no Brasil: Uma
andlise baseada em evidéncia, elaborado a partir de pesquisa coordenada por George Avelino e Ciro
Biderman, em 2019. Disponivel em: <http://www.cepesp.io/publicacoes/os-custos-da-campanha-
eleitoral-no-brasil-uma-analise-baseada-em-evidencia/>. Acesso em 20 OUT 2020.
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compreensao das praticas adotadas para distribuicdo do capital, uma vez que este

sera de extrema importancia para a manutencao das legendas.

4.1. Financiamento publico e estratégias partidarias nas eleicbes gerais
de 2018

Sabemos que o financiamento publico se caracteriza tanto pela propaganda
eleitoral gratuita de radio e televisdo, regulamentada pelo artigo 99 da Lei
9.504/1997%, quanto por repasses de recursos publicos formados por receitas
governamentais e isencdo de impostos, distribuidos através do Fundo Especial de
Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos (Fundo Partidario) e do Fundo
Especial de Financiamento de Campanha (FEFC/ Fundo Eleitoral).

Regulado desde 1995 pela Lei n°® 9.096 (Lei dos Partidos Politicos), o Fundo
Partidario foi até 2017 a principal fonte de contribui¢éo publica aos partidos politicos.
Além de financiar propagandas eleitorais, também pode ser utilizado com despesas
administrativas e eventos institucionais.

Para que as agremiagfes recebam a soma destinada pelo mecanismo €
necessario que sejam registradas no TSE e tenham suas contas de campanhas
aprovadas. Outro critério é que parte seja gasto pelos partidos em algumas
atividades especificas, que sdo: 20% (vinte por cento) em criacdo e manutencao de
um Instituto ou Fundacédo de Pesquisa; e o minimo de 5% (cinco por cento) em
programas que promovam a participacdo de mulheres. J& os gastos com o pessoal
sao limitados a 50% (cinquenta por cento) para diret6rios nacionais e 60% (sessenta
por cento) para diretorios estaduais.

Os valores de duodécimos e multas eleitorais sdo repassados mensalmente
aos partidos e sua distribuicdo ocorre de acordo com as normas regentes no art. 41
da Lei n° 9.096/1995, que determinam a partilha de 5% (cinco por cento) desses
valores entre os partidos que atendam aos requisitos constitucionais de acesso aos
recursos do Fundo Partidario e que os outros 95% (noventa e cinco por cento)
sejam divididos proporcionalmente ao numero de votos obtidos por cada legenda na

tltima eleigcdo geral para a Camara dos Deputados.

B Antes da Minirreforma Eleitoral de 2017 a propaganda gratuita no radio e na televisdo era
composta por propagandas partidarias e propagandas eleitorais, porém com as alteracfes eleitorais
esta modalidade ficou restrita apenas as propagandas exibidas em periodos eleitorais.
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A regulamentacdo da distribuicdo do Fundo Partidario da forma como se
apresenta € fruto da Emenda Constitucional n® 97, aprovada também em 2017.
Responsavel por implantar a cldusula de desempenho no sistema eleitoral
brasileiro, a EC n° 97 definiu normas que podem afetar a longo prazo a
fragmentacao do sistema partidario, sobretudo no legislativo, e, consequentemente,
o0 sistema de representacao politica (MESQUITA e CAMPOS, 2019). Além de proibir
coligacOes partidarias para eleicdes proporcionais, a medida definiu normas para
acesso ao Fundo Partidario e ao tempo de propaganda eleitoral no radio e na
televisdo. Para garantir entdo esses recursos os partidos devem obter nas eleicdes
para a Camara dos Deputados, no minimo, 3% (trés por cento) dos votos validos em
um terco das unidades da Federacdo, com ao menos 2% (dois por cento) dos votos
validos em cada uma delas, ou consigam eleger, no minimo, quinze Deputados
Federais, distribuidos em pelo menos um terco dos estados da Federacao.

Com o impacto no sistema partidario, a aplicacdo da regulamentacdo sera
gradativa até as elei¢cdes de 2030. Até 14 as legendas precisam atingir porcentagens
menores de votos validos do que a meta estipulada para 2030 para que possam ter
alcance aos recursos, sobretudo do Fundo Partidario. Ja em 2018, nas elei¢cdes
para a Camara dos Deputados, as legendas deveriam obter, no minimo, 1,5 % (um
e meio por cento) dos votos validos, distribuidos em um terco das Unidades
Federativas, com ao menos 1% (um por cento) dos votos em cada uma delas. Ou
ainda, deveriam eleger, no minimo, nove Deputados Federais, distribuidos em pelo
menos um ter¢o das unidades da Federacao.

Para as eleicdes de 2022 as porcentagens avangcam um pouco mais e para
que os partidos obtenham acesso ao Fundo Partidario devem conquistar para a
Céamara dos Deputados, no minimo, 2% (dois por cento) dos votos validos em pelo
menos um terco das unidades da Federacdo, com ao menos 1% (um por cento) dos
votos validos em cada uma delas, ou elejam, no minimo, onze Deputados Federais,
distribuidos em pelo menos um terco dos estados da Federacao.

E em 2026 devem obter nas eleicbes para a Camara dos Deputados ao
menos 2,5% (dois e meio por cento) dos votos validos, em pelo menos um tergo das
Unidades Federativas, com minimo de 1,5% (um e meio por cento) dos votos
validos em cada uma delas, ou devem eleger treze Deputados Federais, distribuidos

em pelo menos um tergo dos estados brasileiros.
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Outra medida importante que viemos discutindo ao longo do texto, e que
também impacta o sistema partidario e eleitoral, € o estabelecimento do FEFC como
um dos principais recursos para o financiamento de campanhas eleitorais. Assim
como o acesso ao Fundo Partidario esta condicionado ao desempenho eleitoral dos
partidos, o Fundo Eleitoral disp6s seus critérios com base, principalmente, na
representacdo partidaria na Camara dos Deputados, concentrando 0s recursos
disponiveis nas legendas com maiores bancadas parlamentares.

Embora tenha sido instituido pela Lei n° 13.487/2017, a distribuicdo do
recurso deve obedecer aos critérios estabelecidos pela Lei n° 13.488/2017, a qual
determina que 2% (dois por cento) do valor reservado seja dividido igualitariamente
entre partidos com estatutos registrados no TSE, 35% (trinta e cinco por cento)
dividido entre legendas com ao menos 1 (um) representante na Camara dos
Deputados, em proporcao percentual ao numero de votos obtidos por eles na ultima
eleicdo geral para a mesma Casa Legislativa, 48% (quarenta e oito por cento)
dividido entre os partidos conforme o numero de representantes na Camara dos
Deputados, consideradas as legendas dos titulares e 15% (quinze por cento)
dividido entre partidos na proporcdo do numero de representantes que ocupam o
Senado Federal, reconhecidas as legendas dos titulares.

A Lei n® 13.487/2017 diz também que os recursos ficardo disponiveis as
agremiacdes apenas apos a definicdo de critérios para distribuicdo intrapartidaria,
gue deverao ser aprovados pela maioria absoluta daqueles que compdem a direcao
executiva nacional do partido. Por isso, todos os partidos que optaram por requerer
a assisténcia elaboraram uma resolucdo com os critérios de distribuicdo interna do
Fundo Eleitoral.

Esse conjunto de normas que orientou as organizacdes partidarias para que
pudessem garantir recursos publicos durante os proximos anos e as preocupacdes
aventadas por parlamentares contrarios a implementacdo do FEFC sobre a
possibilidade da distribuicdo dos recursos incidirem em candidaturas especificas
fizeram com gue nos perguntassemos quais seriam as estratégias partidarias para a
partilha entre os cargos eleitorais para que garantissem representantes eleitos,
sobretudo na Camara dos Deputados. Para responder ao nosso questionamento,
observamos as resolucdes partidarias que dispdem os critérios de divisdo do FEFC

e organizamos os dados no quadro 3 a seguir.
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Quadro 3: Critérios partidarios para distribuicao dos recursos do FEFC

PARTIDOS

VALOR TOTAL
RECEBIDO PELO
FEFC

CRITERIOS PARA DISTRIBUICAO AOS
CANDIDATOS

MDB

R$ 230.974.290,08

R$ 54.000.000,00 para diretdrios estaduais: 1) 30%
entre todos; 2) 30% proporcionalmente aos eleitores
do estado; 3) 20% proporcionalmente entre deputados
federais eleitos no dltimo pleito; 4) 20%
proporcionalmente ao numero de eleitos nas
Assembleias Legislativas. R$ 1.500.000,00 para
deputados federais em exercicio entre 2015 e 2019.
R$ 2.000.000,00 para senadores candidatos a
qualquer eleicdo. 30% candidaturas femininas.

PT

R$ 212.244.045,51

30% para candidaturas femininas; No minimo 21,22%
para eleicdo presidencial; no minimo 15% para
governador; pelo menos 12% para eleicbes de
senadores; pelo menos 35% para deputado federal,
pelo menos 5% para deputado estadual.

PSDB

R$ 185.868.511,77

30% para candidaturas femininas; 23,33% para
presidéncia; 23,33% para governador; 23,33%
deputados federais e estaduais.

PP

R$ 131.026.927,86

R$ 2.000.000,00 para deputados federais; acréscimo
de 2,5% pela disciplina parlamentar; 50% para
deputados estaduais; governador receberia 50% do
limite de gastos; reeleicdo no Senado receberia 150%
do valor destinado a cada deputado federal.

PSB

R$ 118.783.048,51

45% para cargos majoritarios; 55% para cargos
proporcionais, tendo 5% de contingéncia em caso de
2° turno; distribuic@o proporcional para cada sexo, com
no minimo 30% para mulheres.

PL

R$ 113.165.144,99

40% proporcional aos votos nominais de deputados
federais eleitos em 2014; 30% na propor¢cdo das
bancadas na CD e no SF; 30% discricionarios pela
Executiva Nacional; 30% para candidaturas femininas.

PSD

R$ 112.013.278,78

R$ 1.050.000,00 para a deputado federal; R$
750.000,00 para deputado estadual; R$ 1.400.000,00
para senador; R$ 3.500.000,00 para governador.

DEM

R$ 87.503.080,78

30% para mulheres; teto de R$ 1.500.000,00 para
elei¢cbes proporcionais; minimo de R$ 500.000,00 para
senador.

Republicanos

R$ 66.983.248,93

De 10% a 20% para candidaturas majoritarias; de 80%
a 90% para candidaturas proporcionais; 30% para
mulheres.

PTB

R$ 62.260.585,97

30% para mulheres; R$ 2.112.524,33
proporcionalmente ao nimero de votos de cada UF;
R$ 2.112.524,33 proporcionalmente ao ndmero de
eleitores de cada UF; R$ 350.000,00 para diretérios e
comissdes provisdrias com candidatos a deputado
estadual ou federal; R$ 1.500.000,00
proporcionalmente aos votos em deputados estaduais
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e federais em cada UF; R$ 1.300.000,00 senadores
em reelei¢cdo; R$ 1.200.000,00 deputados federais em
reeleicdo; R$ 7.657.361,66 para segundo turno e
estratégias de campanha.

PDT

R$ 61.475.696,42

30% para mulheres; 5%contingenciado; 21,66%
governador e senador; 21,68% deputado; 21,66% para
presidéncia.

Solidariedade

R$ 40.127.359,42

30% para mulheres; entre 20% e 70% para deputado
federal; entre 10% e 50% para deputado estadual;
20% para eleigBes majoritarias.

Podemos

R$ 36.112.917,34

Minimo de 30% para mulheres, ou proporcional ao
namero de candidatas; o restante seria por decisdo do
presidente do partido.

PSC

R$ 35.913.889,78

30% para mulheres; 19% eleicbes majoritarias; 51%
para deputados federais e estaduais.

PCdo B

R$ 30.544.605,53

30% para mulheres; candidatura de Flavio Dino como
prioritaria; competitividade dos candidatos no
legislativo de acordo com os votos obtidos em 2014.

Cidadania

R$ 29.203.202,71

4% para deputado federal ou senador; 2% para
deputado estadual; 4% para mulheres; 3% deputada
estadual mulher; 2% candidatos vindos de
movimentos (Agora, Livres e Acredito).

PROS

R$ 26.124.350,14

30% para mulheres; o restante seria decisdo da
Executiva Nacional.

PV

R$ 24.640.976,04

Proporcionalmente a votacao para deputado estadual
em 2014 e ao numero de eleitores de cada UF; pelo
menos 1,278% para cada estado.

PSOL

R$ 21.430.444,90

38% para deputado federal; 29% para presidéncia; 9%
governador; 5% para senador; 19% deputado
estadual.

PHS

R$ 18.064.589,71

30% para mulheres; o restante seria decisdo da
Executiva Nacional.

Avante

R$ 12.438.144,67

100% para deputado federal,
percentual para mulheres de 30%.

resguardando o

Rede

R$ 10.662.556,58

50% para presidéncia; entre 25% e 35% para
deputado federal; entre 10% e 25% para senador; até
10% para governador; 30% para mulheres.

Patriota

R$ 9.936.929,10

Prioridade para deputado federal; 30% para mulheres.

PSL

R$ 9.203.060,51

30% para mulheres; o restante seria decisdo da
Executiva Nacional.

PTC

R$ 6.334.282,12

30% para mulheres; 65% para deputado federal; 4%
para campanha de voto na legenda para deputados
federais; 1% para gastos corriqueiros das campanhas.

PRP

R$ 5.471.690,91

30% para mulheres; prioridade para deputado federal.

DC

R$ 4.140.243,38

30% para mulheres, dos quais 40% seriam
distribuidos igualmente entre as UFs e 60%
proporcionalmente ao niumero de vagas para deputado
federal em cada UF; 50% para homens, a mesma
subdivisdo que valeria para as mulheres de 40 e 60%;
20% para presidéncia; o restante seria decisdo de
cada diretorio estadual.
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PMN R$ 3.883.339,54 1% para senador; 1% para deputado estadual; 98%
para deputado federal; 30% para mulheres.

PRTB R$ 3.794.842,38 75% para cargos proporcionais, dos quais 80% para
deputado federal e 20% para deputado estadual; 25%
para cargos majoritarios, dos quais 40% para
presidéncia, 40% para governador e 20% para
senador; 30% para mulheres estdo nestas
distribuices.

PSTU R$ 980.691,10 30% para mulheres; 55% para presidéncia; 15% para
governador, senador e deputados federais por SP; 6%
para governador e senador do RJ; 6% para
governador e senador de Minas Gerais; 3% para
governador dos seguintes estados: CE, RN, PE, PA,

SE e RS.

PPL R$ 980.691,10 25% para presidéncia; 75% para deputado federal e
estadual, senador e governador.

PCB R$ 980.691,10 Hierarquia priorizando candidatos a deputado federal e

estadual, depois para candidatos ao SF, candidatos a
governador; estados prioritarios de acordo com a forca
politica das atividades do partido. Candidatos
especifico foram nomeados com os valores a receber.

PCO R$ 980.691,10 30% para mulheres; 40% para governador; 20% para
senador; 30% para deputado federal; 10% para
deputado estadual e distrital.

PMB R$ 980.691,10 Pelo menos 30% para mulheres; pelo menos R$
30.000,00 para senador, sendo que 70% para
candidaturas femininas; prioridade para eleicdes
proporcionais.

NOVO R$ 980.691,10 N&o utilizou os recursos do FEFC, mas definiu 5% dos
do Fundo Partidario para vice-governadoras de RJ e
SP; doacdes de pessoas fisicas seriam empregadas
nas campanhas para presidente e deputados federais.

Fonte: Quadro elaborado pela autora a partir dos dados disponiveis no TSE (2021).

Ao analisarmos o quadro acima percebemos que as agremiacfes possuiam
autonomia para definirem a forma como dividiriam 0S recursos entre 0S cargos
eletivos e realizarem os repasses, 0 que é legalmente permitido, mas isso ndo
deixou de ser um ponto de discordancia dos parlamentares no momento da votacao
do projeto. Contudo, essa auséncia de regulamentacdo em relacdo aos repasses
intrapartidarios possibilitou a algumas legendas a elaboracdo de critérios mais
arbitrarios e subjetivos pelas elites dirigentes, como é o caso do PL, DEM,
Podemos, PC do B, PROS, PHS, Avante, PSL e PTC. Além da distribuicdo dos
recursos ficar sob o controle da dire¢cdo nacional desses partidos, os critérios sobre

viabilidade eleitoral dos candidatos e o valor que receberiam para o financiamento
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de suas campanhas também estariam sujeitas a analise por parte da direcao
nacional.

Durante esse processo ainda identificamos critérios comuns a alguns
partidos. O primeiro deles é a prioridade de repasses as candidaturas proporcionais,
sobretudo para a Camara dos Deputados. A ampliagcdo das bancadas partidarias
era um objetivo comum entre as legendas, uma vez que 0 acesso ao Fundo
Partidario dependeria do desempenho eleitoral. Por esse motivo, partidos como PT,
PSB, PL, DEM, Republicanos, Solidariedade, PSC, PC do B, PV, PSOL, Avante,
Patriota, PTC, PRP, DC, PMN, PRTB, PPL, PCB, PMB evidenciaram em suas
resolucbes que fariam os repasses aos candidatos observando a viabilidade
eleitoral e a probabilidade de éxito da candidatura.

Outras legendas, como MDB, PP, Cidadania, PSOL, Avante, PSL incluiram
como parte desse critério a priorizacdo de repasses a candidatos a reeleigcao.
Ademais, os partidos PP e Solidariedade acrescentaram como condicdo a fidelidade
partidaria, isto é, seria avaliada a compatibilidade com seus o0s principios
ideoldgicos, politicos e programaticos.

Um ponto curioso é que, pensando nessa condicdo, o PP estabeleceu que
candidatos que tivessem votado contra pautas de interesse do partido sofreriam
descontos nos valores distribuidos as candidaturas, dentre as deducfes o maior
percentual seria de 50% para aqueles que votaram contra 0 projeto de lei que
institufa 0 FEFC (PL n° 8.703/2017, na Camara dos Deputados).’* E interessante
notar que apesar de nao participar do debate em defesa do Fundo Eleitoral,
possivelmente para evitar exposi¢ao frente a visibilidade que a discusséo possuia, 0
partido tinha grande interesse na matéria, a ponto de punir seus membros pela
indisciplina.

Houve ainda legendas que optaram por néo distribuir os recursos do FEFC as
candidaturas a presidéncia da Republica, sdo exemplos da adoc¢éo desta estratégia
MDB, PP, PSB, PL, PSD e Cidadania. Desses partidos apenas o MDB possuia um

bY

candidato a presidéncia, Henrigue Meirelles, que financiou sua campanha com

 As demais pautas e seus respectivos percentuais de desconto para candidatos que votaram contra
a determinacdo do partido foram: DCR 1/2015 (15%), PEC 241 (5%), PL 6.7989/2017 (5%), SIP
1/2017 (10%), SIP 2/2017 (10%).

80



recursos préprios'®>. O PP lancou uma candidata & vice-presidéncia, Ana Amélia,
gue acompanhou Geraldo Alckmin (PSDB) na corrida eleitoral, mas nédo houve
repasses a candidatura da chapa.

Sabemos que a distribuicdo dos recursos publicos afetou os gastos
partidarios nas eleicbes de 2018. De acordo com o TSE, dos quase R$ 6 bilhdes,
em receitas, declarados a Justica Eleitoral em 2018, R$ 4,8 bilndes vieram dos
cofres publicos™®, assim, diante das alteracées normativas, elaborar estratégias
vidveis e pragmaticas poderia garantir a sobrevivéncia para os proximos pleitos,
especialmente para partidos com baixa representacéo.

Considerando o novo cenario eleitoral e o conhecimento dos critérios de
distribuicdo intrapartidarios dos recursos do FEFC, observamos os gastos de
campanhas dos partidos politicos para identificar o quanto investiram em
candidaturas e o modo como alocaram 0s recursos, ou seja, procuramos avaliar se

as prioridades definidas nas resoluces ocorreram empiricamente.

> A receita declarada pelo candidato em sua prestacéo de contas foi de R$ 57.030.000,00, sendo ele
o Unico doador de sua campanha. Disponivel em:
https://divulgacandcontas.tse.jus.br/divulga/#/candidato/2018/2022802018/BR/280000622281 .
Acesso em 05 SET 2021.

16 Disponivel em: <https://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2020/Fevereiro/eleicoes-2020-
conheca-as-regras-e-os-limites-para-doacoes-eleitorais>. Acesso em 31 AGO 2021.
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Grafico 2: Total gasto com candidaturas nas eleicdes gerias de 2018 por partidos
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Fonte: Gréfico elaborado a partir de dados disponibilizados pelo TSE (2021).

Neste grafico 2 consideramos apenas os valores repassados diretamente aos
candidatos por cada partido politico. Ndo estd incluso, portanto, gastos com
material, pessoal, contabilidade e todos os outros elementos que compdem o0s
gastos de campanhas durante a eleicdo e que também podem ser contabilizados
como investimento eleitoral. Ao dividirmos os partidos pelo critério do valor,
aproximado, de recursos gastos em campanhas eleitorais, das 35 legendas
brasileiras, o MDB (R$ 250 milhdes), PT (R$ 217 milhdes), PSDB (R$ 212 milhdes),
PL (R$ 211 milhdes) e PP (R$ 196 milhdes) integram um primeiro grupo que tiveram
0s maiores volumes. Mesmo entre essas legendas, ha grandes diferencas em
termos de valores gastos, tendo o0 MDB o maior gasto e o PP formando o menor
valor do grupo.

E importante frisar que se trata aqui dos valores declarados gastos em

campanhas, isto €, que os partidos transferiram para cada campanha eleitoral. Se
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fizéssemos o recorte a partir da capacidade de arrecadacao de recursos via FEFC,
provavelmente o PSB integraria o grupo, tendo recebido R$ 119 milhées do Fundo
Eleitoral, acima dos R$ 113 milhdes recebidos pelo PL. Essa distor¢do no
ranqueamento ocorre porque, em primeiro lugar, os valores arrecadados ndo sao
necessariamente repassados de forma integral as campanhas eleitorais, isto €, o
gue o partido arrecada ndo compde a totalidade do que declara em forma de gastos
com campanhas, haja vista que parcelas substantivas custeiam outras despesas
partidarias ndo declaradas como doacdo para campanha eleitoral de um cargo
especifico. Esses valores sdo gastos em diversas despesas nhdo associadas
diretamente as campanhas e variam bastante entre as legendas.

O segundo fator que explica essa distor¢cdo consiste no fato de que ainda se
contabilizam no montante de arrecadacédo, além do FEFC e do Fundo Partidario,
recursos oriundos de doacdes de pessoas fisicas que, embora constituam parcela
menor financiamento politico, ainda beiram 20% (por cento) do total arrecadado
pelos partidos para o pleito de 2018. Essa parcela menor de recursos via doagdes
privadas integra também os gastos finais com campanhas.

Um segundo grupo de partidos com o0s maiores gastos diretos em
campanhas € formado por PSD (R$ 119 milhdes), PSB (R$ 117 milhdes),
Republicanos (R$ 117 milhdes) e DEM (R$ 111 milhdes). Mais abaixo na faixa de
valores totais gastos, € possivel identificar ainda um terceiro grupo de partidos
encabecgados por PDT (R$ 69 milhdes), seguido por PTB (R$ 66 milhdes) e os mais
distantes Solidariedade (R$ 43 milhdes), PSC (R$ 39 milhdes), Podemos (R$ 37
milhdes) e PC do B (R$ 32 milhdes). As demais legendas ndo chegam aos R$ 30
milhdes gastos em campanhas, tendo os valores mais elevados Cidadania e PROS,
ambos com valores préximos de R$ 29 milhdes.

O gréfico 3 abaixo ilustra como esses valores foram alocados
percentualmente pelas legendas, dando ideia das estratégias e prioridades de cada

agremiacao.
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Grafico 3: Distribuicdo dos recursos partidarios por cargo
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Fonte: Gréfico elaborado a partir de dados disponibilizados pelo TSE (2021).

De imediato, podemos observar que a maior parte das legendas doou um
percentual maior de seus recursos para candidaturas a Camara dos Deputados. A
excecdo ocorre com a Rede, PSTU, PSOL, PPL e PDT que priorizaram as
campanhas para presidéncia. Entretanto, quando analisamos os repasses totais
para candidatos a cargos majoritarios, existe uma diferenca evidente entre os
partidos ideol6gicos, com chances de maior captacdo de recursos, € 0S grupos
partidarios conhecidos como fisiolégicos.
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E possivel observar também uma tendéncia para priorizar campanhas aos
cargos que possuem maior peso para o calculo de distribuicdo do Fundo Eleitoral.
As campanhas eleitorais para cargos majoritarios, especialmente as disputas para
presidéncia da Republica e para governador possuem um custo financeiro
substantivamente maior em relacdo as disputas para cargos proporcionais. Além
disso, os cargos majoritarios possuem pouco (senador) ou nenhum peso (presidente
da Republica e governador) para o céalculo de distribuicdo dos recursos.

Obviamente as posi¢cdes no Executivo sdo profundamente atraentes pelo
prestigio politico e controle direto dos principais recursos orcamentarios, financeiros
e de gestdo de politicas publicas. No entanto, se considerarmos como critério o
volume das receitas efetivamente gastas com estas campanhas, as disputas por
estes postos foram concentradas pelos seguintes partidos: presidéncia da
replblica’”: PT (R$ 52 milhdes), PSDB (R$ 53 milhdes) e PDT (R$ 23 milhdes);
governador: MDB (R$ 47 milhdes), PT (R$ 38 milhdes), PSDB (R$ 35 milhdes),
DEM (R$ 29 milhdes), PSB (R$ 24 milhdes), PSD (R$ 19 milhdes), PDT (R$ 15
milhdes), PL (R$ 13 milhdes) e PP (R$ 13 milhdes).

Para o cargo de presidente da Republica, é nitido que os maiores valores
ficaram em 3 legendas especificas, 0 que mostra uma manutencdo de numero de
partidos buscando concorrer ao cargo de forma competitiva. O padrédo PT x PSDB
de competicéo eleitoral para o cargo foi rompido na eleicdo de 2018, mas o volume
de recursos investidos pelos partidos demonstra como ambos buscaram competir
neste pleito. Em seguida, o PDT procurou assumir a posicao alternativa a disputa
PT x PSDB, e investiu recursos substanciais para a competicdo, mesmo assim néo
foi metade do que as outras duas legendas investiram.

Para as disputas aos cargos de governador houve maior numero de partidos
com altos investimentos. Ainda assim, € possivel observar diferencas substantivas
entre os partidos envolvidos em termos de volume de recursos empregados na

disputa. Encabecada pelo MDB que investiu ao todo R$ 47 milhdes, a lista conta

7 0 PSL é um caso interessante, pois em 2018 o candidato Jair Bolsonaro foi eleito, embora seu
partido tenha declarado aproximadamente 270 mil reais para a candidatura presidencial, valor
extremamente baixo frente ao histérico de gastos para o cargo. A explicagdo mais provavel para este
ponto fora da curva pode estar relacionado ao 1) contexto eleitoral atipico e de crise politica, que
acabou por forjar uma eleicao fortemente dominada pela ascensdo da extrema-direita; a 2) baixa
clareza nos dados sobre o financiamento de campanhas por meio de midias digitais, especialmente
Whatss App, Facebook e Twitter. A regulamentacdo desses mecanismos se tornou pauta do TSE
apos o pleito de 2018.
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com PT e PSDB com investimentos por volta dos R$ 30 milhdes. Chama atencéo o
volume total investido pelo PP e o PL, ambos partidos com grande capacidade de
captacdo de recursos do FEFC (respectivamente, R$ 131 e R$ 113 milhdes do
FEFC), mas que priorizam eleicbes proporcionais, especialmente para os cargos de
deputado federal.

Ha ainda outras legendas que destinaram proporcionalmente grande parte de
seus recursos para eleicbes Executivas, mas nao se aproximaram dos valores
acima citados. Geralmente sdo partidos com uma clara identificacdo ideoldgica,
como os casos de PSOL, PSTU, REDE, PPL, PC do B, NOVO e DC. Mesmo que
em alguns casos cheguem a casa dos milhdes em investimento, ficam longe dos
valores em média investidos pelas demais legendas.

Ao avaliar o gréfico 3, ainda podemos observar que os partidos investem
proporcionalmente mais recursos para 0S cargos proporcionais, isto €, deputados
federal e estadual, a despeito de terem ou néo indicado como critério na resolucao
apresentada em nosso quadro 3. Comparando os graficos 2 e 3, observamos que
ndo € somente a capacidade de captacdo de recursos que explica o investimento
em tipos de campanhas. Alguns partidos como MDB, que teve a maior arrecadacao
e maior gasto com campanhas dentre as 35 legendas, PP, PL, PSD e Republicanos,
mesmo estando entre os partidos com as maiores capacidades de arrecadacgao e
situados entre 0s que mais gastaram com as campanhas, priorizaram de maneira

bastante acentuada os cargos para deputados.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

No decorrer do trabalho procuramos apresentar os incentivos motivadores ao
desenvolvimento do projeto que propunha a criagdo do Fundo Eleitoral, a sua
dindmica de votacdo e as estratégias partidarias para alocagdo dos recursos a partir
das regulamentacdes eleitorais implementadas pela minirreforma eleitoral de 2017.
Dentre os objetivos que estabelecemos para nos guiar durante a pesquisa,
destacamos a andlise das disputas politicas nas duas Camaras Nacionais em torno
da votacédo para criacdo do FEFC e a compreensédo das estratégias de distribuicao
dos recursos econdmicos dos partidos politicos. Nesse processo, realizamos a
investigacdo a fim de saber se 1) o volume de recursos para cada partido politico
determinou a votacdo dos parlamentares para aprovacédo do FEFC e se 2) a disputa
por cargos majoritarios se concentrou em partidos com maior captacéo de recursos
do FEFC.

Para verificar a primeira hipotese analisamos as argumentacdes favoraveis e
contrarias a aprovacdo do FEFC de modo a observar em que medida o
comportamento dos atores seria influenciado pela quantia que receberiam,
considerando que estavam em um cenario de reducdo de recursos para a
competicdo eleitoral. O que apuramos foi a constru¢cdo de uma narrativa composta
por alguns fundamentos, como a democratizacdo da competicdo nas campanhas
eleitorais em contraposicdo a divergéncia quanto a inclusdo das emendas de
bancada como parcela dos recursos que comporiam o FEFC, além dos possiveis
impactos em areas sociais e de infraestrutura.

Os fundamentos mencionados nos mostram que o contexto politico e social
foram fatores preponderantes no comportamento dos atores politicos para a
votacdo. O entendimento de que na auséncia do financiamento empresarial, que
compunha grande parte dos recursos de partidos e candidatos para o financiamento
de campanhas, o0s recursos publicos seriam fundamentais para a competicao
eleitoral foi consenso entre a maioria dos parlamentares. Porém, a conjuntura de
instabilidade econbmica e social, alimentada pelo descrédito das instituicbes
politicas tornava a votagdo nominal muito mais custosa para os parlamentares, por
iSso a exposicao de cada voto poderia por em risco as chances de reeleicdo em
2018.
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No caso do Senado Federal, estratégias para evitar a exposicédo do voto dos
parlamentares foram evidentes e a votacao no projeto terminou por ocorrer de forma
simbdlica. Apesar disso, verificamos, a partir da votacdo no requerimento de
preferéncia ao projeto, uma nitida divisdo entre os senadores, foram 33 votos
favoraveis e 31 contrarios a votacao do projeto.

Além disso, a votacdo nessa Casa Legislativa apresentou um recorte
regional. Algo que ja havia sido explorado como argumento contrario nos discursos
parlamentares foi 0 uso das emendas de bancadas para compor o Fundo Eleitoral,
pois para alguns senadores isso poderia afetar os repasses de verbas, com origem
nessa dotacao, para UFs com baixa capacidade de arrecadacéo e em investimentos
gue dependiam economicamente desse tipo de recurso. Nesse sentido, as regides
Centro-Oeste, Norte e Sul foram as que tiveram mais votos contrarios a votacdo do
projeto substitutivo, respectivamente 75%, 53, 33% e 57,14%.

Também com votacao acirrada, 223 favoraveis a 209 contrarios, 0 processo
de escrutinio na Camara dos Deputados foi um pouco diferente. Apesar da
argumentacao se centralizar nas legendas, notamos que no momento da votacao
nao houve um alinhamento completo das bancadas as liderancas partidarias,
sobretudo em relacdo as bancadas com menor representacdo. Ou seja, a despeito
da distribuicdo de fundo ocorrer pelo critério partidario, parcela substantiva das
agremiacoes nao votou disciplinadamente segundo as orientacdes de liderancas.

Nesse sentido, o volume de recursos € importante, mas ndo suficiente para
explicar o comportamento dos parlamentares. A partir da analise das notas
taquigraficas referentes as discussbGes estabelecidas no Senado Federal e na
Camara dos Deputados, bem como das perspectivas de distribuicdo de recursos
entre os partidos, é possivel inferir que outros fatores tém potencial explicativo
relevante para o comportamento dos atores politicos, especialmente o contexto
politico e os incentivos diversificados dos parlamentares a partir de seu estado e da
Casa Legislativa a qual pertence.

Por fim, para verificarmos a nossa segunda hipétese de que a disputa por
cargos majoritarios se concentrou em partidos com maior captacédo de recursos do
FEFC, analisamos as despesas dos partidos politicos observando a distribuicdo dos
recursos partidarios de acordo com os cargos em disputa nas eleicdes gerais de

2018. A hipédtese foi confirmada parcialmente, tendo em vista que as disputas por
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cargos majoritarios ficaram concentradas em legendas com maior capacidade de
arrecadacdo. Os altos custos para postular cargos majoritarios de maneira
competitiva, assim como a auséncia de peso destes cargos para célculo da
distribuicdo do FEFC, certamente explicam em parte este comportamento. Partidos
com menores bancadas priorizam elei¢des para deputado federal visando aumento
de parlamentares eleitos e 0 consequente aumento de sua cota de recursos do
Fundo Eleitoral. A excecdo neste caso sdo as pequenas legendas com uma
identificacdo ideolégica de esquerda bastante marcada, em que 0S postos no
Executivo séo frequentemente almejados.

Entretanto, partidos como MDB, PP, PL, PSD e Republicanos, ainda que
possuam grande capacidade de arrecadacdo dos recursos para financiamento,
priorizam o gasto em campanhas proporcionais, especialmente para deputado
federal. Isso indica que a estratégia nesta situacdo também consiste na eleicdo de
grandes bancadas a fim de manter ou aumentar sua capacidade de arrecadacéo de
recursos publicos e o poder de barganha a partir de sua atuacdo parlamentar.

Concluimos entdo que nossa pesquisa aponta para 0 mesmo movimento de
maior centralidade dos partidos na arrecadacdo e distribuicAo de recursos,
identificado pela literatura de financiamento eleitoral nos ultimos anos (MANCUSO,
2015; SILVA e CERVI, 2017; MANCUSO, HOROCHOVSKI e CAMARGO, 2018;
BIDERMAN; AVELINO; PHILLIPS; MESQUITA; BUENO, 2019). O montante
destinado as legendas colaborou para a ampliagdo do modelo de financiamento
publico em valor exponencial, tendo o Estado como o grande financiador de
campanhas e 0s partidos como agentes centrais nesse processo. ISso posto,
entendemos que a proibi¢cdo do financiamento empresarial acentuou essa tendéncia
de aumento da relevancia dos partidos na captacéo e distribuicdo de recursos de

campanhas.
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ANEXOS

ANEXO A- DISTRIBUICAO DO FUNDO ESPECIAL DE FINANCIAMENTO DE

CAMPANHAS AOS PARTIDOS POLITICOS

VALORES EM R$
DISTRIBUIDOS AOS

VALOR PERCENTUAL (%)
DISTRIBUIDO AOS PARTIDOS

PARTIDOS PARTIDOS POLITICOS POLITICOS
PSTU R$ 980.691,10 0,06%
PPL R$ 980.691,10 0,06%
PCB R$ 980.691,10 0,06%
PCO R$ 980.691,10 0,06%
PMB R$ 980.691,10 0,06%
Novo R$ 980.691,10 0,06%
PRTB R$ 3.794.842,38 0,22%
PMN R$ 3.883.339,54 0,23%
DC R$ 4.140.243,38 0,24%
PRP R$ 5.471.690,91 0,32%
PTC R$ 6.334.282,12 0,37%
PSL R$ 9.203.060,51 0,54%
Patriota R$ 9.936.929,10 0,58%
Rede R$ 10.662.556,58 0,62%
Avante R$ 12.438.144,67 0,72%
PHS R$ 18.064.589,71 1,05%
PSOL R$ 21.430.444,90 1,25%
PV R$ 24.640.976,04 1,44%
PROS R$ 26.124.350,14 1,52%
Cidadania R$ 29.203.202,71 1,70%
PCdoB R$ 30.544.605,53 1,78%
PSC R$ 35.913.889,78 2,09%
Podemos R$ 36.112.917,34 2,10%
Solidariedade R$ 40.127.359,42 2,34%
PDT R$ 61.475.696,42 3,58%
PTB R$ 62.260.585,97 3,63%
Republicanos R$ 66.983.248,93 3,90%
DEM R$ 87.503.080,78 5,10%
PSD R$ 112.013.278,78 6,53%
PL R$ 113.165.144,99 6,59%
PSB R$ 118.783.048,51 6,92%
PP R$ 131.026.927,86 7,63%
PSDB R$ 185.868.511,77 10,83%
PT R$ 212.244.045,51 12,37%
MDB R$ 230.974.290,08 13,46%
TOTAL R$ 1.716.209.431 100%
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