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RESUMO

Esta tese aborda o sistema de financiamento partidario-eleitoral no Brasil a partir da andlise
das regras que orientam o seu custeio. Trata-se de um estudo que busca mensurar o volume
dos recursos despendidos na estruturacao financeira dos partidos e das elei¢des, bem como os
beneficios publicos atribuidos a este sistema, tomando como referéncia as eleicdes gerais de
2006. De inicio, busca-se trazer a valores monetarios atuais o montante dos recursos publicos
destinados ao custeio do sistema partidario-eleitoral e, com isso, ressaltar o impacto de tais
recursos na estruturagdo partidaria e no desdobramento das elei¢des. Foram avaliados os
efeitos decorrentes da regra da proporcionalidade no padrao de distribuicdo dos recursos
publicos, o que equivale a dizer que os grandes partidos ficam com o maior quinhdo. As
analises chamam a aten¢do, também, para a superioridade, em termos monetarios, da
participagdo publica na estruturacdo e manuten¢ao do sistema partidario-eleitoral, comparada
ao setor privado. A participagdo publica envolve: (a) o financiamento direto, através do fundo
partidario; (b) a participagdo indireta, consubstanciada nos custos midiaticos da divulgagao
dos programas eleitorais e partidarios; (c¢) a renuncia fiscal, decorrente do abatimento do
crédito tributario a que o Estado tem direito, em virtude do tempo disponibilizado pelas
emissoras de radiodifusdo; (d) a imunidade tributaria concedida aos partidos. Somados, tais
custos atingiram a cifra de R$6,2 bilhdes em 2006. O monopdlio partidario quanto ao
recebimento desses recursos e beneficios publicos, a autonomia estatutaria e o poder
discricionario dos partidos (e suas liderancgas) para alocar e redistribuir tais recursos sao
fatores que reforcam o poder partidario na arena eleitoral e suscitam novos questionamentos
sobre a suposta debilidade dos partidos na competicao eleitoral, vistos sob a otica do
financiamento desse sistema. O trabalho aborda, ainda, o carater hibrido do financiamento
partidario e das elei¢cdes, mostrando uma participagdo cada vez maior do setor privado,
notadamente nos periodos eleitorais. Neste ultimo caso, os dados permitiram identificar que a
composi¢ao das receitas privadas reflete um desvio no grau de proporcionalidade, definido
pelas regras e pelo desempenho partidario, portanto, segue uma légica propria, em fungio da
auséncia de restrigoes legais para a captacao de financiamento privado pelos partidos e para a
destina¢do dos recursos captados.
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ABSTRACT

This study addresses the financing system of electoral campaigns from the analysis of the
rules that guide the funding of political parties in Brazil. Taking the 2006 general elections as
a reference, it seeks to measure the amount of resources spent for the financial structuring of
parties and elections, and determine the public benefits offered by the system. All monetary
figures were updated to current values in order to emphasize the impact they caused on the
party structuring and the unfolding of the elections. The consequences of the proportionality
rule on the distribution pattern of public resources were evaluated. One of them is that large
parties keep the lion’s share. The comparison of the public funding with the private financing
demonstrates the overwhelmingly superiority of the first one. The public participation
involves: (a) direct financing by the party fund, (b) indirect funding that covers the cost
charged by the media to divulge the party programs, (c) fiscal exemptions that benefit
broadcasting radio stations, and (d) fiscal exemption that benefit all political parties. These
costs reached the amount of 6.2 billion reals in 2006. When seen under the view of the
financing system, the monopoly of political parties to receive public resources and benefits,
their statutory autonomy and discretionary power of the parties and their leaderships to
allocate and redistribute those funds are factors that strengthen their power in the electoral
arena and raise new questions about their supposed weakness in the electoral competition.
The hybrid character of the party and election financing system is demonstrated by the
growing participation of the private sector, particularly during election periods. For them, the
available data revealed that the composition of private revenues reflects a deviation in the
proportionality degree, which is defined by the aforementioned rules and party performance,
and follows therefore a specific logic due to the absence of legal restrictions to obtain private
funds by the parties and spend them.
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INTRODUCAO

Esta tese tem a dificil tarefa de analisar a relagdo entre dinheiro e politica. Sem muitos
rodeios, a proposta ¢ deslocar o foco das discussdes sobre os sistemas politicos para o do
entendimento de como esses sistemas sao financiados e dos custos efetivos de suas agodes,
bem como dar volume ao recente interesse da literatura acerca do tema: o financiamento do
sistema partidario-eleitoral e o custo para a democracia. Para tanto, utilizar-se-4 uma estrutura
conceitual que permitira entender minimamente a linearidade que impde, de forma inevitavel,
a seguinte associacdo: regras que condicionam comportamentos que geram resultados. E as
regras que delineiam o arcabouco sobre financiamento partidario-eleitoral cumprem bem o
papel de mostrar a pertinéncia dessa associagao.

Além do entendimento dos efeitos das regras (e das mudangas dessas regras), o estudo
se propde a identificar as varidveis que compdem o custeio do sistema partidario-eleitoral no
Brasil. Identificar somente ndo basta para dar resposta aos objetivos aqui propostos. As
variaveis de custeio desse sistema se refletem na maior ou menor competitividade dos atores
politicos. Mesmo porque a democracia demanda recursos em escala para funcionar. Em
particular o sistema partidario-eleitoral que consome boa parte deles, que se avolumam a
medida em que aumenta a competitividade. O somatorio desses “recursos seria a precondi¢ao
para manter o sistema aberto e competitivo” (Speck, 2002).

Assim, de inicio, ¢ preciso enfatizar que o pressuposto fundamental para o
desenvolvimento deste trabalho ¢ considerar a importancia das instituigdes, visto que elas
interferem nas escolhas e nas decisdes dos atores sociais e politicos. Estabelecem principios
de regulagdo e ordenamento, cuja finalidade ¢ a organizagdo das relagdes sociais, econdmicas
e politicas, induzindo a praticas individuais ou coletivas. Com base nesse pressuposto,
defende-se que as instituigdes sdo relevantes por informar as agdes permitidas aos atores em
interagdo. Ou seja, a estrutura institucional restringe tais escolhas, a0 mesmo tempo em que as
viabiliza — na verdade, viabiliza porque constrange e, com isso, evita o caos nas relacdes
sociais, em geral, e no jogo politico, em particular. Assim, tenderia a reduzir a flexibilidade
dos comportamentos autdnomos, independentemente das preferéncias individuais e
expectativas maximizadoras, como também tem a capacidade de restringir acdes orientadas
exclusivamente para o interesse pessoal. As institui¢des representam, portanto, um elemento
que limita, sem tolher completamente, a possibilidade de escolhas individuais autdnomas,

pois visam restringir as possiveis indeterminagdes, por meio de regras prévias de conducao,
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de modo a evitar impasses' (Hall e Taylor, 1996; March e Olsen, 2005). Nesse sentido, as
instituicoes se consolidam como minimizadoras dos custos de transacdo das relacdes sociais,
a partir da capacidade de induzir preferéncias, facilitando (ou moldando) a interagdo entre os
atores politicos (North, 1992). Ora, se se considerar que as estruturas de financiamento
partidario-eleitoral passam por regras de conduta nas quais se estabelecem critérios de
permissibilidade, assim como restricdes a determinadas acdes praticadas nesse ambiente, a
compreensao teodrica das instituicdes daria conta desse arcabougo.

Como se sabe, as regras do jogo podem estabelecer alguma diferenga nas interagdes
entre os atores politicos, bem como produzir mudancas nas estratégias de agdo. Por tais
razdes, podem ser consideradas como varidveis independentes no processo de decisdo
politica, uma vez que produzem efeitos variados na composi¢do partidaria e nas estratégias de
colocacdo frente ao mercado politico. Acontece, no entanto, que as regras institucionais
podem ocupar posi¢des distintas no espectro politico. A primeira, pelo seu carater endogeno,
tendo em vista que sdo efetivamente construidas de dentro para fora, e quem as constrdi faz
parte do jogo, portanto, ndo ¢ desinteressado nos seus efeitos. A segunda consideragdo pode
ser dada a partir do comportamento a que induz os atores e suas estratégias. E, portanto,
exogena e deve ser levada em conta nas agdes pretendidas (Fuentes, 2006).

Nessas interagdes complexas, a diversidade de fontes de estimulos e incentivos as
estratégias dos atores politicos se estabelece através de jogos em multiplas instancias, o que
permite associar as agdes a diversas arenas, com payoffs variados. Se o jogo ¢ aninhado (nos
termos de George Tsebelis), as preferéncias dos representantes podem ser influenciadas, em
alguma medida, pelas preferéncias dos seus doadores privados. Nesse aspecto, ressalta-se o
peso ¢ a influéncia das instituigdes no comportamento dos atores sociais a medida que se
altera o contexto no qual tais atores interagem uns com 0s outros: o jogo acontece na arena
principal, e, nela, as variagdes de recompensas sdo determinadas por eventos que ocorrem em
outras arenas. Perde-se, assim, a clareza da responsabilidade, o que compromete a
reconstituicdo da cadeia causal que liga demandas as politicas e seus resultados. O problema
seria, entdo, como identificar esse arranjo politico, corrupto (ou ndo), e extrair dai algum
avango institucional.

Quando os eleitores tém dificuldades (¢ na maioria das vezes as tém) de associar
determinada medida insatisfatéria aos ocupantes dos cargos eletivos, ndo podem estar certos

de suas preferéncias quanto as politicas que lhes serdo favoraveis. Ou mesmo se ndo sabem se

! Nio custa lembrar que a analise exclusiva das regras do jogo pode ser estéril e enviesar os resultados.
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os governantes estdo agindo de acordo com suas promessas de campanha, no sentido de
atender seus interesses, consequentemente, ndo terdo como cobrar maior efetividade na
conducdo das politicas. Ademais, ao se considerar que os atores politicos “sabem que os
eleitores nao sabem”, abrem-se oportunidades para que se estabelecam politicas de interesse
particularista, o que torna dificil e incerto o controle do processo eleitoral pelo cidadao
comum, ou mesmo o eleitor interessado (Przeworski, 1998). Este ¢ um ponto. Entretanto, ele
se reflete somente nas incertezas do eleitor”. Tais incertezas sobre os resultados eleitorais
também povoam a cabeca dos atores politicos e podem conduzi-los a ado¢ao de medidas que
possibilitem maximizar suas chances de acesso aos cargos eletivos. Uma das formas de acesso
¢ a maior disponibilidade de recursos para serem gastos nas disputas eleitorais, o que pode
induzir o ator politico a estabelecer compromissos durante as campanhas.

Em fun¢do da incerteza permanente quanto aos resultados das campanhas eleitorais, a
presenca de grupos de interesses se intensifica, pois eles se organizam como participantes
ativos (e decisivos) nos pleitos. Desse modo, o funcionamento das instituicdes democraticas
tende a ser marcado pelos graus de acesso aos recursos, seja pela via da acdo coletiva e
participagdo politica, ou através dos proprios grupos de pressdo. Portanto, um cenario em que
as pressoes tendem a prevalecer — induzindo resultados — pode levar a uma reducao dos graus
de incertezas quanto aos resultados, pois haveria um acirramento das desigualdades de
condigdes nas competigdes eleitorais.

As discussdes sobre o financiamento partidario-eleitoral ganham espago no ambiente
académico e politico, porém sempre esbarram em questdes como a garantia de condigdes de
equidade nas disputas eleitorais ou como evitar (ou ao menos minimizar) que partidos e/ou
candidatos fagam uso de dinheiro ilicito nas campanhas eleitorais. Nesse sentido, pode-se
perceber uma dependéncia mutua, de certa forma incontestavel, entre partidos politicos (ou
candidatos) e o setor privado’. Este é um problema que aflige todas as democracias modernas.
Afinal, ndo hd como analisar a construgdo de um processo democratico sem levar em
consideragdo os recursos financeiros que sustentam essa edificacdo. As razdes sdao simples. O
dinheiro representa cada vez mais um importante ingrediente para o sucesso eleitoral, e os
partidos, assim como os candidatos, necessitam, a cada campanha, de mais dinheiro, a fim de

obterem sucesso em suas disputas eleitorais (Stratmann, 2005). A presenga irrestrita e

? Desdobramentos mais precisos sobre esse aspecto nio serdo abordados neste trabalho.

? Cabe, aqui, uma breve suposi¢do: se o financiamento tem sua origem privada, o controle tende a ocorrer, ¢ de
forma mais eficiente, entre os representantes eleitos e seus financiadores (que sdo publicos mais atentos e mais
informados que o publico em geral), pois os primeiros, com informagdes privilegiadas e preferéncias intensas,
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desigual de recursos financeiros no processo eleitoral pode reforcar a desigualdade de
competicdo. E o debate acerca do financiamento do sistema partidario-eleitoral traz questdes
que ndo podem ser descartadas, nem desconsideradas no contexto analitico aqui em tela.
Portanto, seja qual for seu tipo, o financiamento da politica mantém uma relagdo direta com a
representacao politica.

O carater de centralidade existente na relagdo entre dinheiro e elei¢cdes (ou dinheiro e
politica) demonstra que ndo se trata de uma relagdo conjuntural existente apenas em periodos
especificos. Trata-se, segundo Carlos Navarro Fierro (2005), de um “nexo natural”, que se
caracteriza por uma composi¢ao de conflito, estendendo-se para além dos periodos eleitorais.
Um maior volume de dinheiro possibilitaria maiores chances de levar informagdes a um
maior contingente de eleitores. Por consequéncia, poderia facilitar o tramite nas estruturas
funcionais do poder publico, o que reforgaria a participacdo na conducdo da coisa publica
(Gutiérrez, 2003). Bruno Speck (2005a) considera esse desvirtuamento do processo de
competitividade do sistema eleitoral como uma espécie de “mito del pecado original del
dinero en la politica™.

Autores como Kevin Casas, Delia Rubio e Catherine Niarchos (2004) seguem essa
mesma linha e tentam explicar o peso do financiamento politico nas disputas eleitorais. Os
autores ressaltam que o fluxo e a distribuicdo de recursos nas campanhas eleitorais incidem
diretamente sobre a questdo da equidade e, por sua vez, sobre as condigdes de se fazer
chegarem ao eleitorado as propostas dos candidatos (ou partidos). Com efeito, um modelo
cujo financiamento eleitoral tenha um carater equitativo auxilia a democracia, na medida em
que impede (ou ajuda a impedir) que os resultados eleitorais sejam previsiveis com facilidade,
dada a maior disponibilidade de dinheiro na campanha, fazendo com que o resultado “sea
contingente, y esa contingencia es un requisito fundamental para la democracia”.

O foco das atengdes nos modelos de financiamento do sistema partidario-eleitoral ¢
decorrente, sobretudo, da proximidade inexoravel entre dinheiro e politica, presente nao
apenas nas eleigoes. O dinheiro tem importancia na construcao da prépria democracia, pode-
se dizer assim. Portanto, para se discutir esse assunto, torna-se necessario se despir de alguns
“puritanismos” de ocasido, que fecham os olhos para o problema, que ¢ real. A forma que se
sabe para equalizar os efeitos dessa relagdo € a regra e o controle a partir da regra. Por isso se

atribui as instituigdes tamanha importancia.

irdo atuar no sentido de beneficiar esses agentes econdmicos sendo, portanto, accountables frente a estes, no
sentido em que tal conceito tem sido utilizado na literatura.
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O tema ganha relevo, também, pelo fato de que as conflituosas relagdes entre dinheiro
e politica ocupam lugar privilegiado na agenda de discussdo da maioria dos paises, da mesma
forma que assumem um papel importante nos debates académicos sobre a necessidade de se
colocar em pauta a reforma do financiamento do sistema de partidario-eleitoral como parte do
fortalecimento institucional (Rubio, 2005). A ressonancia das discussdes sobre o
financiamento politico’ o fez ocupar, em todas as democracias, lugar de destaque nos tltimos
tempos. Tanto € assim que grande parte dos paises passou por alteracdes nas suas legislagdes
eleitorais, de forma a tentar regular um problema crucial nas democracias contemporaneas.

Dai surgem confrontagdes de experiéncias’, seja pela adogdo de modelos de
financiamento publico direto, com repasses or¢amentarios, ou por via indireta, através de
subsidios, renuncias e imunidades tributarias, como, também, pela atencdo a participacao
privada nesse custeio. Este Ultimo formato ¢ palco de regulamentacdes de toda ordem. A
participagdo de agentes privados no financiamento de campanhas eleitorais ou do sistema
partiddrio representa um desafio aos arranjos institucionais em cada democracia e visa
equalizar a competitividade do sistema representativo (Peixoto, 2005).

O problema recorrente dos critérios vigentes de financiamento partidario-eleitoral traz
a tona discussdes sobre os eixos principais de regulagdo desse sistema, que passa, antes de
tudo, pela forma como se constituem os recursos para o custeio dos partidos e das eleigdes. O
custeio inclui origens distintas, que variam desde os recursos proprios do candidato (ou
partido), as doagdes provenientes do mercado, além dos aportes financeiros do Estado —
diretos e indiretos (Speck, 2003a). Nao se tem, portanto, muitas alternativas a esse respeito,
podendo citar como fontes: o financiamento baseado integralmente em fundos publicos; o
financiamento exclusivamente privado; e, por fim, o financiamento misto, que se refere a
combinagdo dos dois primeiros modelos. O quadro 1 mostra as principais fontes de
financiamento partidario-eleitoral existentes. A sintese compreende um desenho de todas as

modalidades de financiamento existentes nas democracias modernas®.

* O tema relacionado ao financiamento politico refere-se a um termo de carater mais genérico que, por sua vez,
envolve tanto o financiamento dos partidos, como, também, o financiamento das campanhas eleitorais.

> Extrair algum resultado comparativo com outros paises é uma tarefa complicada, pois varios outros aspectos
devem ser levados em conta, como: “o sistema eleitoral, o numero de eleitores, o valor da moeda e a renda da
populagdo” (Nicolau, 2005).

A questdo envolvendo os aportes financeiros para custear campanhas eleitorais teve os primeiros passos, no
final do século XIX, na Gra Bretanha, com o intuito de estipular limites de gastos para as campanhas eleitorais,
por parte dos candidatos. J& as questdes relacionadas as regulacdes e restri¢cdes, em relacdo as fontes e aos
montantes das contribuicdes para fins eleitorais foram estabelecidas, primeiramente, nos Estados Unidos.
Todavia, o tema foi efetivamente colocado na arena politica nas primeiras décadas do século XX (Fierro, 2005).

18



Quadro 1: Fontes de financiamento de partidos e elei¢goes

Financiamento de campanhas eleitorais 4 Financiamento de partidos politicos

/ IAtividades quase-econdmicas do partido (rendas de

Recursos proprios do candidato / capital; venda de produtos e servigos, etc.)

Recursos do partido / Contribuigdes regulares dos filiados
Doagdes privadas para campanha // Contribuigdes especiais de membros em cargos publicos
Doagoes privadas extraordinarias (volume variado;
o . o / cidadaos e empresas)
Recursos publicos (diretos, indiretos) /

Recursos publicos (diretos, indiretos)

Fonte: Speck (2005b: p.126).

Entre as diversas formas de custeio do sistema democratico, em qualquer democracia
que se tome como exemplo, o financiamento partidario-eleitoral ocupa frentes importantes.
Nessa ordenacao, o financiamento publico, seja na forma direta ou indireta, assume um peso
significativo como parte desse custeio (Pinto-Duschinsky, 2002; Speck, 2003a; Rubio, 2004).
O primeiro formato refere-se as dotagdes de recursos or¢gamentarios efetuadas diretamente aos
partidos, seja de forma permanente (independentemente da ocorréncia ou nao de elei¢des), ou
em periodos eleitorais especificos. A justificativa para esse tipo de aporte de recursos publicos
estaria no fato de que os partidos politicos cumpririam uma fung¢do “quase-ptblica” (se ndo no
todo, a0 menos em parte), uma vez que ajudariam no ordenamento da democracia
representativa, além de terem a prerrogativa (na maioria dos casos, monopolista) de dar conta
do processo eleitoral e da composicdo dos governos (e das oposi¢des). Tal prerrogativa
desoneraria tanto partidos (como candidatos) do esforco de buscarem o seu custeio no
mercado, o que, em tese, tornaria o sistema refratario as investidas do setor privado. Além do
mais, a utilizacao de recursos privados poderia implicar riscos de acesso desigual aos recursos
e, portanto, de representagdo. Os efeitos do custeio poderiam ser mais onerosos (ao Estado e a
sociedade como um todo) ao longo dos mandatos. Nesses termos, a presenga do
financiamento publico no custeio do sistema partidario-eleitoral teria um ‘“‘carater
instrumental” (Speck, 2004b).

Por outro lado, um modelo de financiamento do sistema partidario-eleitoral com
carater exclusivamente publico ndo daria conta de impedir doacdes privadas além do que seria
efetivamente permitido, portanto, de forma ilegal. Mesmo considerando a presenca de
restrigdes, o controle desse procedimento seria, na pratica, indcuo. Os aportes unicamente
publicos para custear o sistema partidario-eleitoral ndo teriam como inibir pressdes do setor

privado, estando, assim, longe de ser uma panacéia para as patologias do sistema.
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E ndo o seriam por varios motivos. Entre eles, estdo os critérios de distribuicdo dos
fundos publicos entre os partidos, que poderiam significar, por um lado, uma concentracdo de
recursos nos maiores partidos, pela forga eleitoral, excluindo, assim, as pequenas agremiagoes
do acesso ao dinheiro, de forma competitiva. Por outro lado, tornariam o sistema partidario
um “negocio” para capturar recursos publicos do or¢camento, além do fato de que poderiam
distanciar os eleitores das organizagdes partidarias, j& que ndo poderiam exercer o livre direito
de doar seus recursos a quem quer que seja. Os aportes unicamente publicos iriam ferir os
principios democraticos liberais, pois impediriam o apoio dos cidaddos (através de doagdes
pecuniarias) aos partidos ou aos candidatos que querem ter como representantes, impondo
limites a participagdo daqueles (Sorauf, 1992; Samuels, 2002; Santos, 2005; Speck, 2005a).

Os problemas decorrentes de uma participagdo excessiva do mercado na condugdo
financeira de partidos e eleicdes poderiam causar distor¢des na representatividade
democratica (Walecki, 2004; Stratmann, 2005). Isso porque ¢ sabido que o peso do dinheiro
nas eleicoes nao ¢ desprezivel, o que tenderia a concentrar o sucesso eleitoral nas maos de
partidos (ou candidatos) com maior acesso a recursos financeiros’. Desse modo, pode haver
uma desqualificagdo do sistema representativo, uma vez que os partidos com maior poder de
captagdo de financiamentos privados teriam melhores condi¢des de conquistar mais cadeiras
e, consequentemente, mais recursos que, por sua vez, em uma proxima eleicao, poderiam lhes
propiciar mais cadeiras®, levando-os a fazer jus a mais recursos.

Nesse contexto, além da disputa pelos votos dos eleitores, os partidos e seus
candidatos se veem em uma competicao por recursos financeiros, para dar conta dos gastos
necessarios em uma campanha eleitoral, ou mesmo para a estruturacao da vida partidaria. E
isso se da por meio de uma estrutura complexa, que envolve uma rede de acessos e contatos
(ou inser¢des) junto ao capital privado, ou mesmo estatal, e que, em alguns casos, poderdo ser
efetivados tendo como forma de abordagem a barganha. Adicionalmente, a dependéncia de
fontes limitadas no custeio das elei¢des (no caso de poucos doadores darem conta da maior
parte dos recursos de campanha) pode representar um indicativo de comprometimentos
futuros junto a esses doadores privados (Sorauf, 1992; Samuels, 2002; Nassmacher, 2003;
Speck, 2005a; Speck, 2005b; Stratmann, 2005). Para o setor privado, a inser¢do no espectro
politico por meio de contribui¢cdes pecuniarias pode levar a ganhos de oportunidades cujo

efeito possivel seria a propria distor¢do da livre competitividade de mercado, dado o grau de

" De acordo com os calculos estatisticos, a partir dos dados oficiais do TSE, os recursos financeiros de campanha
representam algo em torno de 50% nas chances de sucesso eleitoral de um candidato (Peixoto, 2005).
¥ Adicionadas a outras variaveis como o sucesso politicos dos parlamentares eleitos, por exemplo.
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influéncia prévia de determinados individuos ou de grupos sociais. Nesse sentido, haveria
uma clara desigualdade politica, que poderia ser traduzida em beneficios concentrados para
uns e custos difusos para os demais (nos termos de Fabiano Santos). Esse argumento
reforgaria o mal-estar em relagdo aos abusos financeiros na conduc¢ao da democracia politica.

O processo eleitoral configura-se como um jogo que envolve todos os aspectos
inerentes a disputa politica, mas também sustenta uma competi¢do que se trava nos campos da
organizagdo empresarial, da comunicacdo de massa e da logistica e na disponibilidade de
recursos financeiros. Portanto, as eleigdes modernas requerem um aparato de recursos de toda
ordem, organizados em torno dos objetivos competitivos dos partidos e de seus candidatos.
Naturalmente, tais recursos demandam esfor¢o para serem adquiridos, geridos e focados para
os interesses estabelecidos.

Essa relacdo de dependéncia mutua, de acordo com Williams (2000), pode ter reflexo
direto na representatividade democratica: os legisladores, agindo racionalmente, ndo tém
motivos para limitar a proposi¢ao de leis que transfiram recursos para suas bases eleitorais ou
que beneficiem seus doadores de campanha, tendo em vista suas chances de reelei¢ao (Fenno,
1971; Santos, 1995). Assim, pode-se considerar como interesse irrefutavel do legislador tudo
aquilo que signifique retorno eleitoral e que sirva de garantia a sua sobrevivéncia politica’.
Tal preocupagdo faz com que os parlamentares julguem as proprias acdes de acordo com as
possiveis repercussdes que terdo, seja junto aos eleitores (Santos, 1995; Bezerra, 1999), seja
aos seus doadores de campanha.

Este estudo ¢ um pouco disso. Por meio dele busca-se contribuir com respostas a
questionamentos recorrentes da literatura, como “;Cudnto se gasta en la politica partidaria y
electoral en América Latina? [que] continia a la fecha sin respuesta™ (Zovatto, 2004);
trazer a tona a discussdo sobre o “problema del costo efectivo de la democracia™ e, assim,
ressaltar “una idea sobre el peligro que representa para un sistema politico no resolver
adequadamente esta ecuacion” (Chasquetti e Pineiro, 2002) e associd-la ao que Maurice
Duverger'' considera como “la democracia no esté amenazada por el régimen de partidos
sino por el financiamiento de estos”.

Assim, o problema relacionado aos recursos para o custeio do sistema partidario-
eleitoral sai unicamente da esfera técnica (financeira e contabil, em particular) e recai,

fundamentalmente, em uma problemdtica da politica. Todavia, ndo hd como ignorar as

’ De acordo com Richard Fenno, os congressistas querem: (1) a propria reelei¢do; (2) ocupar posicdes de
destaque no Congresso ou no Executivo; e (3) produzir o que eles consideram ser boa politica publica.
' Para o desenvolvimento deste trabalho, foram considerados apenas os dados do caso brasileiro.
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analises técnicas que permeiam o entendimento do custeio de qualquer sistema partidario-
eleitoral. E sob esse universo que as decisdes sdo tomadas, e elas ocorrem na esfera politica,
claramente, mas, sob a regéncia de regras que delimitam as acdes dos atores politicos. Nao ha
como fugir de “tecnicismos contdbeis”, como diria Bruno Wanderley Reis (2007), ao se
referir ao distanciamento dos cientistas politicos dessa tematica: a “modéstia” e a
“humildade” (nas palavras do autor) seriam cabiveis, quando se procura adentrar em um
terreno “arido”, como é o caso do financiamento do sistema partidario-eleitoral. E com esse
cuidado que foram trabalhadas algumas passagens desta tese.

Para dar conta desta empreitada, a tese foi pensada da seguinte maneira: no primeiro
capitulo discute-se a transferéncia direta de dinheiro publico aos partidos. Trata-se de uma
analise horizontalizada das regras que condicionam os repasses or¢amentarios aos partidos
politicos. No capitulo seguinte, ¢ feito um estudo do preco da midia eletronica
(especificamente a midia televisiva), como forma de financiamento publico indireto. Antes,
porém, busca-se ressaltar a essencialidade dos veiculos de comunicacdo aos atores politicos, o
que sustentaria o argumento dos precos elevados. A monetarizagdo desse beneficio publico
aponta para uma participacao expressiva do Estado no custeio do sistema partidario-eleitoral,
da mesma forma que reforca a presenga dos partidos como atores importantes no processo
eleitoral. Os dois primeiros capitulos explicitam, portanto, duas formas importantes de custeio
publico do sistema partidario-eleitoral, como também evidenciam a capacidade de ingeréncia
do poder publico na competitividade desse sistema e o custo financeiro de sua participagao.

Ja o terceiro capitulo da tese busca discutir e identificar o valor agregado a parcela
privada na vida politica, por meio de analise das regras, em dois momentos: o primeiro
através do financiamento partidario, unicamente; ¢ o segundo por meio do financiamento
eleitoral. O capitulo se encerra com uma analise do formato de prestacdes de contas, em que
se abordam, de forma isolada, as contas partidarias e eleitorais.

O quarto capitulo traz a pauta uma discussdo sobre outros dois beneficios publicos
concedidos aos partidos politicos no Brasil. Um refere-se a imunidade tributaria concedida
pela Unido aos partidos. Trata-se de um exercicio no qual se busca trazer a tona uma analise
do sistema partidario brasileiro, no tocante ao tratamento tributdrio a essas agremiacoes.
Outro identifica o volume da rentncia fiscal concedida pelo poder publico as emissoras de
radiodifusdo pela cessdao dos espagos mididticos destinados ao horario eleitoral gratuito.

Ainda nesse capitulo sdo apresentados os custos comparados do sistema partidario-eleitoral

' Citado por Marcin Walecki, em “Dinero politico y corrupcion”, 2004a.
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no Brasil, em que pesem os formatos de financiamento e os beneficios decorrentes da
participagdo do Estado nesse custeio.

O ultimo capitulo da tese ressalta os efeitos da dependéncia dos partidos politicos por
recursos publicos e o peso que estes partidos exercem na arena eleitoral a partir dos recursos
que controlam e seus impactos na competitividade dos atores politicos. Por fim, tecem-se as
conclusdes da tese, em que se aponta para a essencialidade dos partidos politicos, e suas
liderancas, na arena eleitoral, através do uso estratégico dos recursos publicos, e também, o

peso efetivo que o poder publico exerce no custeio do sistema partidario-eleitoral.
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CAPITULO 1

REGRAS, REFORMAS E CONDICIONANTES DA TRANSFERENCIA
DIRETA DE DINHEIRO PUBLICO AOS PARTIDOS POLITICOS

I.1. Introducao

Este capitulo parte da aceitacdo de que as regras delimitam o comportamento dos
atores politicos e sociais. Nesse sentido, sua constru¢do se deu com o propdsito de
acompanhar a trajetoria das normas que orientam o financiamento do sistema partidario-
eleitoral no Brasil, mais especificamente em relacdo a participacdo publica para seu custeio.
Com base nesse intento, buscar-se-a identificar os dispositivos legais que definem o repasse
de recursos publicos para os partidos, pela via direta. Para tanto, sera feita a analise textual
das regras, desde o Codigo Eleitoral de 1950 e seus desdobramentos, até as regras que
regeram as eleigdes de 2006.

A participacdo do Estado no custeio do sistema partidario, em geral, e no
financiamento das elei¢des, em particular, ganha mais adeptos a cada crise em que o cenario
de fundo ¢ a relagdo entre dinheiro e politica. O argumento a favor do financiamento publico
se cerca de justificativas importantes como o controle (ou mesmo reducgdo) das distor¢des na
competitividade do sistema eleitoral pela discrepancia promovida pelo financiamento privado
e a dependéncia dos candidatos de grandes doagdes. O financiamento publico nivelaria as
regras do jogo eleitoral e garantiria condicdes minimas de equidade em relagdo as
competéncias politico-eleitorais individualizadas dos partidos (e candidatos). Teria, também,
a funcdo de estabelecer uma relativa independéncia e autonomia dos partidos em relacao as
incertezas quanto ao montante das doacdes privadas, uma vez que a garantia dos repasses
publicos poderia reduzir os custos de captacdo de dinheiro no setor privado (Nassmacher,
2003; Speck, 2004b).

A parcela publica do financiamento direto pode ser decomposta a partir das suas
aplicacdes no processo partidario-eleitoral. Dada a pluralidade das atividades partidarias, o
Estado determina alguns pontos nos quais os recursos orcamentarios podem ser utilizados
pelos partidos. A alocagao direta de recursos publicos para os partidos politicos (e/ou
candidatos), como parte do financiamento publico, diferencia-se pelo tipo de atividades ou de
propositos a que se destina (Calle, 2004; Fierro, 2005). O repasse direto de fundos publicos
pode se dar por dois principais motivos: um se refere ao custeio das atividades elementares de

funcionamento e arregimentagdo efetuadas pelos partidos politicos de maneira rotineira e de
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forma atemporal; e o outro, com a finalidade de cobrir parte dos gastos de campanha,
efetuados durante um espago temporal delimitado e previsto em lei. Este capitulo se dedica ao
estudo desse sistema de financiamento para o caso brasileiro, através da analise das regras e
dos dados que alimentam o financiamento publico no Pais.

Sem excecdo, os autores que trabalham com o financiamento eleitoral assinalam que o
desempenho nas urnas niao depende unicamente do acesso aos recursos financeiros (ou
estimaveis). O aporte de recursos para uma campanha eleitoral por meio do seu financiamento
publico (e privado) ndo ¢ condi¢do suficiente para o sucesso nas disputas eleitorais (Speck,
2003Db). Esta seria, portanto, uma analise estéril.

E consenso, também, que os recursos constituem um fator de contribuigdo direta para
esse sucesso (ou o insucesso pela sua caréncia) nas disputas eleitorais e de importancia
inconteste para a manutencdo da estrutura partidaria. Independentemente da ideologia
partidaria, o dinheiro ¢ uma das variaveis que interferem nos resultados eleitorais. Assim, o
financiamento politico sempre vai representar uma questdo importante para a construgdo de
qualquer processo democratico. Nao ha como dissociar uma coisa da outra.

Os partidos politicos necessitam eleger o maior nimero possivel de representantes
para também sobreviverem na arena eleitoral. Além disso, necessitam de um volume
expressivo de recursos para a manutencgao de suas atividades politicas, dadas as necessidades
praticas de funcionamento da estrutura partidaria (Sorauf, 1976; Williams, 2000; Pinto-
Duschisky, 2002; Walecki, 2004b).

Esta tese ndo ignora, porém, o peso de outras varidveis no desempenho partidario-
eleitoral, apenas ndo se propde a estuda-las. Talvez esse descolamento (ndo ingénuo) permita
um aprofundamento maior nos estudos sobre a estrutura de financiamento do sistema
partidario-eleitoral brasileiro ou contribua para o entendimento de como a estrutura do
sistema partidario no Brasil ganha refor¢o a partir do momento em que os recursos oriundos
do Fundo Partidario passam a ter um peso maior na composi¢ao financeira dos partidos.

Enfim, busca-se estudar aqui os formatos de repasses diretos de recursos publicos ao
sistema partidario. Sera analisado como o modelo adotado de financiamento partidario-
eleitoral trata do custeio desse sistema por meio de transferéncia direta de dinheiro para os
partidos politicos. Em seguida, buscar-se-a identificar o que as regras refletem em termos de
valores para os partidos. Pretende-se, ainda, apontar questdes sobre os custos financeiros do
sistema partidario-eleitoral para os cofres publicos, de modo que se possa viabilizar o
entendimento do papel do Estado. Busca-se, assim, dar uma resposta preliminar a questdo

sobre o quanto se gasta de recursos publicos com o sistema partidario-eleitoral no Brasil.
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I.2. O inicio de tudo... Formulacio e mudancas nas regras para o financiamento
partidario-eleitoral no Brasil

As andlises sobre o processo de reformas das regras de financiamento partidério-
eleitoral serdo feitas a partir da vigéncia do Cédigo Eleitoral de 1950'. Essa legislagdo
demarca o comeco do processo de formulacdo de regras sobre a conducdo do sistema
partidario-eleitoral no Brasil, mais especificamente, tomando como ponto de partida o lado
financeiro desse sistema.

Contudo, por ser um aspecto ainda incipiente, em termos de regulag¢do, a questdo do
financiamento partidario-eleitoral ndo foi tratada de forma contundente por essa legislagao.
Mas, de qualquer forma, o Cddigo definiu que a proposta orcamentéria ficaria a cargo do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE), a partir de demandas ad hoc, encaminhadas pelos
Tribunais Regionais Eleitorais (TREs). A legislagdo considerou também que, em caso de
créditos adicionais necessarios ao custeio do processo eleitoral, os pedidos de aportes seriam
direcionados ao Legislativo por intermédio do Executivo, depois de analisado o pelo TSE~.

No tocante aos partidos esse Codigo estabelecia que as organizagdes partidarias com
registro no TSE deveriam ter propositos estatutarios com “alcance nacional”. Portanto, ja em
1950, a legislacdo reforcava o carater federativo dos partidos politicos 3, da mesma forma que
as regras estatutarias (com carater nacional) definiam a organiza¢do e o funcionamento dos
seus diretérios e comissdes provisorias. Adicionalmente, a legislagdo estabeleceu critérios de
constitui¢do partidaria, como o nimero minimo de filiados por circunscrigao eleitoral.

O Codigo Eleitoral de 1950 previa regras de funcionamento e de organizacao
partidaria. Nesses termos, assumia o carater de Lei Organica, ao definir que os estatutos
partidarios deveriam conter regras especificas que obrigassem os partidos a “fixar e apurar as
quantias maximas [de recursos] que os candidatos poderiam despender pessoalmente com a
propria eleigao”. Além da questdo do limite de gastos (que prevaleceu nas legislagdes
seguintes), o Codigo considerou que os partidos contemplassem em seus estatutos os limites
para as contribuicdes e os auxilios dos seus filiados.

A legislagdo abordou de forma superficial questdes envolvendo as doagdes para
partidos e candidatos, porém apenas no sentido de estabelecer o que seria vedado aos partidos
receberem. Como sera observado, a maior parte das fontes consideradas ilegais para a doagao

ndo sofreu alteragdes substanciais nas legislacdes subsequentes. Para o Codigo Eleitoral de

'Ver Lei n° 1.164, de 1950.
? Ver artigo 199, paragrafo unico, da Lei n® 1.164, de 1950.
} Ver artigo 132, § 1°, da Lei n°® 1.164, de 1950.
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1950, foi considerado ilegal o recebimento de recursos das seguintes fontes de financiamento:
(1) contribui¢des diretas ou indiretas em dinheiro (ou estimével) de procedéncia estrangeira;
(2) “receber de autoridade publica recursos de proveniéncia ilegal”; e (3) recursos diretos ou
indiretos de sociedades de economia mista e das concessionarias de servico publico”.

As determinagdes desse Codigo prevaleceram até o inicio do regime autoritario no
Brasil. Na andlise da trajetoria das regras que normatizaram o financiamento do sistema
partidario-eleitoral, as alteracdes na legislagdo ganham importdncia para o contexto aqui
delineado, principalmente por se tratar de mudancas efetivadas no inicio do regime militar,
um ano apés o golpe militar de 1964, com a aprovagdo de um novo Codigo Eleitoral’.

Em se tratando da questdo do financiamento partidario-eleitoral, esse Codigo e o
anterior fizeram men¢do apenas a dotacdo orcamentdria destinada a Justica Eleitoral, que
deveria ser anualmente elaborada pelo TSE e de acordo com as propostas de aporte financeiro
que lhes fossem remetidas pelos TREs. Os pedidos de créditos adicionais para os servigos
eleitorais durante o exercicio deveriam ser encaminhados segundo uma relagdo trimestral dos
valores a serem enviados a Camara dos Deputados. Todavia, tais medidas ndo garantiriam o
financiamento para os pleitos, mas apenas a cobertura dos custos dos processos eleitorais’. O
que a legislagdo de 1965 definiu como fonte de recursos refere-se ao custeio da Justica
Eleitoral propriamente dita, situagdo que nao faz parte da proposta deste trabalho.

Dando prosseguimento as analises das regras, cabe destacar que, paralelamente a
criacdo do Cddigo Eleitoral, foi introduzida também a Lei Organica dos Partidos Politicos
(LOPP’) no contexto politico de um regime de excegdo. Entre outras prerrogativas, a LOPP
de 1965 estabelecia que a constituicdo de um partido seria efetivada somente com a anuéncia
de pelo menos 3% do eleitorado que votou na tltima elei¢dao geral. A quantidade de eleitores
teria de ser distribuida em 11 ou mais estados da federacdo, com o minimo de 2% em cada
um, ou um total de 12 deputados federais, distribuidos em, pelo menos, sete estados. A esses
limites foi acrescida uma votagdo de legenda (que abrangesse no minimo 3% do eleitorado)
em eleicdes gerais®. Essas alteracdes demonstram um maior rigor nas regras de
funcionamento partidario, comparadas as estabelecidas pelo Codigo Eleitoral de 1950.

A partir dessas determinagdes, foram estabelecidos critérios mais especificos para o

cancelamento do funcionamento dos partidos que ndo cumprissem esses percentuais minimos

* Ver artigo 144, incisos I, IT e I1I, da Lei n°® 1.164, de 1950.

> Ver Lei n° 4.737, de 15 de julho de 1965, que institui o Codigo Eleitoral Brasileiro.
8 Ver artigo 376 da Lei n® 4.737, de 1965.

" Ver Lei n° 4.740, de 1965, que institui a Lei Organica dos Partidos Politicos.

¥ Ver artigos 7° ¢ 47 da Lei n® 4.740, de 1965.
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exigidos. Ademais, as regras de funcionamento partidario previstas pela LOPP de 1965
exigiam, como anteriormente, percentuais minimos de eleitores filiados aos partidos em cada
circunscrigdo eleitoral’. Em outras palavras, o ordenamento das regras partidarias influi na
questao financeira dos partidos, por regular o processo de funcionamento das organizagoes,
mesmo ndo se referindo diretamente ao aspecto do financiamento partidario-eleitoral. Tal
condi¢cdo pode ser percebida a partir de proibi¢des quanto ao recebimento de dinheiro de
determinadas fontes, assim como a delegacdo de poderes aos partidos quanto a definicdo dos
montantes permitidos para o dispéndio em campanhas eleitorais dos seus candidatos.

Vale lembrar que a LOPP de 1965 foi precedida pelo Ato Institucional n°® 2, editado
logo apds as eleigdes para governadores, em que se extinguiram os partidos politicos, sendo
responsavel direto pela criacdo do sistema bipartidario composto por ARENA ¢ MDB'’. O
Al-2 vigeu até margco de 1967. Por esse decreto, o regime autoritdrio estabeleceu que sé
poderiam funcionar os partidos que agregassem pelo menos 1/3 dos congressistas. Como a
ARENA, por razdes Obvias, logo congregou quase 2/3, s6 sobraram deputados para constituir
mais um partido. Portanto, as regras estabelecidas pela LOPP de 1965 ndo teriam relevancia
pratica ou qualquer impacto sobre a configuracdo do sistema partidario: o bipartidarismo ja
havia sido instituido por decreto (Melo, 2007).

Ja& na legislacdo de 1965 foram previstos critérios para a condu¢do financeira das
agremiacOes partiddrias com o proposito de adequarem seus objetivos estatutarios e
estratégicos de financiamento. Nos seus estatutos, de acordo com essa regra, os partidos
deveriam fixar e apurar as quantias maximas de dispéndio com propaganda partidaria e com
gastos com candidatos, além de fixarem os limites das contribuigdes e auxilios de seus
filiados''. Essa medida estabelecia, também, critérios para a composicdo financeira dos
partidos politicos, assim como a fixagdo, nos pleitos eleitorais, de limites para o recebimento
de doagdes, contribuicdes ou despesas de cada comité eleitoral. Tal condi¢ao demonstra uma
tendéncia a regulamenta¢do do poder econdomico no interior dos partidos.

Isso porque o limite estabelecido pela legislacdo, no que se refere a arrecadacgdo
financeira, foi atribuido ao partido politico, e um dos itens a serem fiscalizados pela Justica
Eleitoral era o cumprimento desse limite. Acontece que a regra foi dada de dentro para fora,

através dos partidos, que passaram a ter a prerrogativa de definir o teto de gastos para cada

? Os diretorios partidarios e comissdes provisorias seriam constituidos, de acordo com a Lei n°® 4.740, de 1965, a
partir de um nimero minimo de filiados, em condi¢des de participar de eleigdes, de acordo com o total de
eleitores em cada municipalidade.

' Ver artigo n° 18 do Ato Institucional n° 2, de 1965, em que extinguiu os partidos politicos e cancelou os
respectivos registros.
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comité eleitoral (ndo especificados em montante ou percentual). No entanto, ficaria definida a
“fixagdo, nos pleitos eleitorais de limites para donativos, contribui¢cdes ou despesas de cada
comité”'?. Tal condi¢do limitaria o montante de doagdo por financiador e, assim, inviabilizaria
que um unico doador pudesse financiar toda a campanha.

A adocio desses critérios poderia evitar o controle de legenda por parte de membros
ou grupos econdmicos. Ou seja, independentemente da capacidade financeira isolada dos
filiados, bem como dos doadores, a decisdo do processo de custeio dos candidatos ficaria a
cargo dos partidos, o que lhes conferiria maior autonomia para refutarem os chamados “donos
de legenda”. Mais ainda, a regra prevista nesse Codigo estabelecia que todos os gastos
realizados na conducdo da campanha, bem como o alistamento de eleitores e a propaganda
institucional fossem manifestadas unicamente através dos partidos ou comités, ndo sendo
permitida a nenhum candidato a manifestacao individualizada dessas funcdes’.

Nessa mesma linha de condugdo e de ordenamento financeiro dos partidos, o poder
publico passaria a assumir uma parcela do custeio direto do sistema partidario-eleitoral,
através da criagdo do Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos (ou
Fundo Partidario) pela LOPP de 1965, cujos repasses aos partidos se dariam em cotas
trimestrais. Os propositos da criagdo desse fundo se estenderam ao longo do tempo: manter as
sedes e os servicos dos partidos, assegurar o custeio da propaganda doutrinaria e politica, o
alistamento e as campanhas eleitorais, a manuten¢ao de um instituto de instru¢do politica e de
formacao e renovagao de quadros e lideres politicos. O Fundo Partidario seria composto por:
(1) multas e penalidades aplicadas nos termos do Cédigo Eleitoral e leis conexas'’; (2) pelos
recursos financeiros que lhes forem destinados por lei, em carater permanente ou eventual; e
(3) doagdes de particulares ao Fundo Partidario'”.

Vale ressaltar que o montante do Fundo Partidario ndo era representativo, comparado
ao periodo pos-1995. Em outros termos, durante 30 anos o custeio publico direto do sistema
partidario-eleitoral, através do repasse de dinheiro orgamentdrio, nao representou um

diferencial importante para os partidos politicos. Como € ponto inconteste que o dinheiro

" Ver artigo 54, incisos I e II, da Lei n° 4.740, de 1965.

12 Ver artigo 58, inciso X, da Lei n° 4.740, de 1965.

1 Ver artigo 58, inciso X, §1°, da Lei n® 4.740, de1965.

" Esse tema s6 recebeu tratamento especifico em 1998. Antes disso a questdo foi tratada conjuntamente com
outras questdes da legislagdo eleitoral. A regulamenta¢do da fonte orcamentaria proveniente de multas e leis
conexas (fonte 0150) foi tratada de forma isolada do restante da legislagao, apenas pela Resolugdo n° 20.405,
de1998 que regulamentou o recolhimento das multas e a aplicagdo das leis conexas junto ao Fundo Partidario.
Em tempo: leis conexas se referem a leis ad hoc, com vistas a suprir problemas or¢amentarios especificos
relativos a composic¢ao do fundo de financiamento publico dos partidos politicos.

' Ver artigos 60 a 71 da Lei n° 4.740, de 1965.
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influi no sucesso eleitoral, esse fato, per se, condicionaria a interferéncia do poder econdmico
nas elei¢des brasileiras, em qualquer época que se queira tomar como referéncia.

Outro aspecto que merece atengdo ¢ o fato de que a legislacdo ndo teria estipulado
tetos (ou limites) para doag¢des ao fundo provenientes de fontes privadas. Apenas inseriu a
permissao para doacdes, sem estabelecer regras para esse financiamento. Para esse item,
houve variacdes nas legislagdes posteriores, mas, ainda assim, manteve-se a permissividade
desse tipo de doag@o nos intersticios eleitorais, ao contrario dos dois primeiros itens, que
permaneceram inalterados.

As dotagdes or¢amentarias previstas para a composi¢ao do Fundo Partidario no
Cdodigo Eleitoral de 1965 passariam a ser registradas no Tribunal de Contas da Unido (TCU) e
distribuidas ao Tesouro Nacional que, a partir dai, faria o encaminhamento ao TSE. Este
orgdo ficaria encarregado de distribuir os recursos aos 6rgaos de dire¢do nacional dos partidos
politicos, obedecendo aos seguintes critérios: (1) 20% do total do Fundo Partidario destacados
para distribuicdo, em partes iguais, a todos os partidos; (2) 80% distribuidos
proporcionalmente ao nimero de cadeiras na Camara dos Deputados. Nos calculos de
propor¢ao para distribui¢do dos recursos, de acordo com a LOPP de 1965, seria considerada a
filiagdo partidaria que constasse da diplomacao (ndo pela elei¢ao) dos candidatos eleitos.
Esses critérios de distribui¢do dos recursos do fundo, mesmo privilegiando os partidos com
maior representatividade na Camara dos Deputados, ofereciam aos partidos menores uma
parcela importante de recursos.

Do total recebido pelo 6rgao de dire¢ao nacional de cada partido, a regra estabeleceu a
seguinte redistribuicdo: (1) para os diretorios regionais, a distribuicdo seria de 80%, no
minimo, em propor¢ao ao numero de representantes nas Assembleias Legislativas; (2) desse
montante, os diretorios regionais teriam de redistribuir 60% para os diretdérios municipais,
proporcionalmente ao nimero de cadeiras que o partido tivesse obtido na eleicdo municipal.

O critério federativo de repasse de recursos para os diretdrios subnacionais sofreu
alteragdes ao longo dos anos, recaindo essa atribui¢do aos proprios partidos politicos, por
meio de defini¢des estatutarias sobre os critérios de rateio dos recursos do fundo.

Esse formato de redistribuigdo, entre os diretorios regionais € municipais, dos recursos
provenientes do Fundo Partidario, por estabelecer previamente o montante a ser repassado, de
certa forma, retiraria a autonomia da dire¢do partidaria nacional ou de membros isolados do
partido quanto a alocagdo dos recursos. O destino dos recursos, estabelecido por lei tenderia a
dificultar a manuten¢do de privilégios por parte da direcdo nacional ou mesmo

individualismos dos dirigentes partidarios.
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Nesse ponto, vale lembrar que a manifestagdo partidaria ndo encontrava respaldo no
seio do regime militar. Os partidos eram vistos com maus olhos pela ditadura. Portanto, faz
sentido a logica do enfraquecimento das diregdes nacionais a partir da diluicdo dos recursos
para 0s municipios, mesmo que esses recursos nao representassem um diferencial para os
partidos. Posteriormente, isso passou a fazer mais sentido ainda, uma vez que, com o tempo, a
ARENA firmou-se nos pequenos municipios, ¢ 0 MDB nas grandes localidades (Melo, 2007).

Por essa regra de distribui¢do dos recursos orcamentarios, os diretdrios municipais (ou
as comissdes provisorias) passariam a contar com uma parcela expressiva do fundo'® (o que
nao significaria muito em valores absolutos, dada a pouca expressividade desses recursos).

No tocante aos impedimentos para o recebimento de recursos para as campanhas
eleitorais, ou mesmo para o custeio dos partidos politicos, como na legislagdo anterior, a
LOPP de 1965 vetou as seguintes agdes: (1) receber, direta ou indiretamente, contribui¢do ou
auxilio pecunidrio ou estimavel em dinheiro, procedente de pessoa ou entidade estrangeira;
(2) receber recurso de autoridades ou o6rgdos publicos'’; (3) receber qualquer espécie de
auxilio ou de contribuicdo das sociedades de economia mista e das empresas concessionarias
de servico publico'®; (4) receber contribui¢do, auxilio ou recurso procedente de empresa
privada com finalidade lucrativa'. Este wltimo item ndo havia sido contemplado no Codigo
anterior. Até 1965 havia a permissdo para se efetuarem doagdes privadas diretamente aos
partidos e aos candidatos. Esse dispositivo seria retomado em legislacdo posterior.

Em 1971, transcorridos seis anos da edi¢do da Lei Organica dos Partidos Politicos de
1965, as regras foram recondicionadas através da aprovacdo de uma nova LOPP?’. Como
alteraco importante no escopo do texto, o funcionamento parlamentar’' foi condicionado ao

partido politico que contasse com 5% do total de votos na ultima elei¢do para a Camara dos

' Considerando os critérios estabelecidos pela legislacdo a distribuicao dos recursos do Fundo Partidario (em
valores hipotéticos atuais) ficaria da seguinte maneira: o partido teria direito a R$100,00, sendo que o 6rgdo de
dire¢do nacional ficaria com R$20,00 e repassaria R$80,00 para os regionais. Os diretorios regionais pegariam
esses R$80,00 ficariam com 40% (ou R$32,00) e redistribuiriam os outros 60% (ou R$48,00) para os diretorios
municipais, tomando como critério o nimero de cadeiras obtidas nas eleigdes proporcionais.

' Foi excluida do Codigo anterior a parte do texto que dizia “recursos de proveniéncia ilegal”.

' Foi acrescida pelo artigo 91 da LOPP, Lei n° 5.682, de 1971, a seguinte redagio: “(...) inclusive através de
publicidade de qualquer espécie, de autarquias, empresas publicas (...) sociedades de economia mista e
fundacdes instituidas em virtude de lei e para cujos recursos concorram 6rgaos ou entidades governamentais”.

' Foi acrescida pelo artigo 91 da Lei n® 5.682, de 1971, a seguinte redagdo: “(...) entidade de classe ou sindical”.
2 Ver Lei n° 5.682, de 1971, que institui nova LOPP.

2! Por funcionamento parlamentar entende-se o conjunto de regras que definem a atuagio dos partidos na Casa,
como o direito a lideranca, poder participar da divisdo proporcional dos cargos da mesa, das comissdes
permanentes e da comissao mista de orcamento, além das CPI’s e das comissdes especiais destinadas a examinar
projetos de lei.
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Deputados, distribuidos em sete ou mais estados, com o minimo de 7% em cada um deles™.
Do contrario, os partidos teriam cancelado seu direito de funcionamento™.

O que se pode perceber com essa alteracdo ¢ uma restrigdo maior quanto as
prerrogativas para funcionamento dos partidos politicos. Esse aumento de 66,67% (de 3%
para 5%) da exigéncia dos votos validos para que o partido politico tivesse acesso a cadeiras
no parlamento tenderia a dificultar as manifestagdes por meio dos organismos partidarios.
Adicionalmente, os critérios regionais para a manutencdo dos partidos politicos foram
redirecionados, restringindo ainda mais a continuidade do funcionamento dos partidos
politicos. Em outras palavras, as regras eleitorais passariam a refletir com mais intensidade o
contexto politico vivido pelo Pais, reforcando o carater bipartidario estabelecido pelo regime.

Um ano ap6s a promulgacao do novo texto para a LOPP, em 1972, o TSE lanca uma
resolugio que trata especificamente do Fundo Partidario®®. Essa norma ratifica as regras ja
previstas na LOPP de 1971. Mantiveram-se inalterados a composicdo dos recursos
or¢amentarios destinados ao fundo e os formatos de distribuicdo de recursos entre os 6rgaos
de dire¢do nacional dos partidos (20% de forma igualitaria entre os partidos e 80% de forma
proporcional). Também foi mantida a regra de distribui¢do entre os demais diretdrios
subnacionais. A mesma resolucao do TSE de 1972 endossa o fato de que a distribuicao das
cotas do fundo somente seria efetuada aos diretorios partidarios com registro na Justica
Eleitoral e com mandato em vigor.

A composi¢ao orcamentaria dos recursos destinados ao fundo permaneceu inalterada
até a legislacdo de 1995. Da mesma forma, permaneceram inalterados o gerenciamento dos
recursos € a provisdo orcamentdria destinados aos partidos, assim como as regras para a
distribuicao para os diretorios nacionais dos partidos politicos e sua partilha com as se¢des
regionais € municipais.

A aplicagdo, pelos partidos politicos, dos recursos financeiros provenientes do Fundo
Partidario foi corroborada, em grande parte, por resolugdo especifica do TSE. Acrescentou-se
a ela a autonomia de cada diretério (nacional, regionais, municipais e zonais) para decidir
sobre a aplicagdo dos recursos em reunido plendria, apds receber a cota que lhes fosse
destinada®. Assim, o texto da resolu¢io do TSE concede poder de decisio aos dirigentes

regionais e locais, quando da aplicacdo desses fundos. Tal medida pode ser vista como uma

22 Ver artigo 7° da Lei n° 5.682, de 1971.

3 Ver artigo 114 da Lei n° 5.682, de 1971.

* Ver Resolugio n°® 9.203, de 1972, que dispde de instrugdes sobre o Fundo Partidario.
» Ver artigo 8° da Resolugdo n® 9.203, de 1972.
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maior descentralizacdo das decisdes partidarias, mas também poderia significar maior poder
as liderancas partidarias locais.

A resolugdo do TCU de 1974 aborda as mesmas questdes referentes & composicio
or¢amentdria do Fundo Partidario, sem alteragdes importantes. Apresenta, no entanto, um
aspecto nao considerado anteriormente: a redistribui¢do pelos diretérios regionais, aos
diretérios municipais, somente seria possivel se requerida pelos diretorios, com cotas
limitadas até o valor de 1/3 do maior salario-minimo vigente a época. Essa determinagdo, em
vigor a partir da resolucdo emitida pelo TCU, somente foi efetivada em lei aprovada em 1976,
quando foi alterada parte do texto da LOPP, acrescentando esse item ao texto original®’.

No tocante ao controle e a fiscalizagao dos recursos transferidos pelo fundo, ficaria a
cargo do TCU delimitar as normas sobre as prestagdoes de contas dos partidos politicos. As
regras definidas pelo TCU nada mais foram do que uma ratificacdo do que ja havia sido
previsto na LOPP e em leis complementares. Caberia a esse 6rgao a execu¢ao das auditorias
financeira e orcamentaria sobre os recursos do Fundo Partidario recebidos pelos diretorios ou
comissoes executivas dos partidos politicos e seu emprego pelos responsaveis diretos, a partir
da conferéncia da prestacao de contas encaminhada anualmente.

Na falta de prestagdo de contas no prazo estabelecido pela legislagdo, ou na sua
desaprovagdo, total ou parcial, era prevista a suspensdo de recebimento de novas cotas do
Fundo Partidario. Além desse impedimento, ficariam sujeitos também a responsabiliza¢do
civil e criminal os membros faltosos das comissdes executivas ou dos diretorios dos partidos
inadimplentes. Ainda sobre esse aspecto, a Justiga Eleitoral poderia proceder a investigagdes
sobre a aplicacdo de recursos do Fundo Partidario em esfera nacional, regional ou municipal,
adotando as providéncias que julgasse convenientes e comunicando o fato ao TCU®.

Pelas regras de fiscalizagdo do TCU, os partidos seriam organizados de forma a
permitir o acompanhamento da execucdo or¢amentaria e o levantamento dos balangos gerais e
das prestacdes de contas, inclusive nos diretérios municipais. Neste caso, os critérios de
fiscalizacao das contas dos diretorios quanto ao repasse dos recursos do Fundo Partidario seria
feito: (1) nos municipios de primeira categoria que recebessem cotas de até 100 vezes o valor
do maior saldrio minimo do Pais [a €poca]; (2) nos municipios de segunda categoria que

. . ..29 .
recebessem cotas de valor superior a esse limite”. Por meio dessa regra os agentes do TCU

% Ver Resolu¢do do TCU n° 145, de 1974, que disciplina instru¢des sobre prestacio de contas dos partidos
politicos.

T Ver artigo 1°, §1°, da Lei n°® 6.365, de1976.

% Ver artigos 1° ¢ 2° da Resolugdo n° 145, de 1974.

¥ Ver artigo 3°, § 1°, da Resolucdo n° 145, de 1974.
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passariam a estabelecer critérios distintos para a fiscalizagdo dos diretorios partidarios. Tal
medida fazia uso do critério de relevancia para a formalizacdo das diligéncias junto aos
diretorios pelos orgaos fiscalizadores, o que, em certa medida, tornaria mais agil o processo
de controle e de fiscalizacdo dos recursos™.

Se, por um lado, essa medida padronizaria e estabeleceria critérios que auxiliariam na
conducdo do processo de controle e de fiscalizacdo, por outro poderia induzir a um
pragmatismo que inibiria uma fiscalizagdo mais atenta e in loco junto aos municipios de
menor relevancia. Ora, deve-se considerar que a probabilidade de uma ma interpretacdo do
texto legal ¢ maior em localidades menores, com menor acesso informacional, além de mais
distantes da fiscalizacdo. Enfim, de acordo com as regras previstas pela legislacdo do TCU, a
prevaléncia das fiscalizagdes recairia sobre os maiores municipios, embora as chances de
descumprimento das regras fossem as mesmas (ou maiores) nas localidades menores.

Apenas no final do regime autoritdrio houve reformulacdo nos formatos de
redistribuicdo entre as se¢des regionais € municipais. No tocante a prestacdo de contas dos
recursos oriundos do Fundo Partidario, a fiscalizagdo permaneceu como incumbéncia do
TCU, bem como a aplicacio das penalidades pelo descumprimento dos preceitos legais.

Em 1979, ja nos ultimos anos do regime militar, houve importantes alteragdes no texto
da LOPP de 1971°%. A nova lei pds fim ao sistema bipartidario instituido pelo regime,
possibilitando a criacdo de outros partidos politicos®. Estabeleceu também outros aspectos
que merecem destaque, como a perda do mandato do parlamentar de qualquer esfera que, por
atitude ou pelo voto, se opusesse as diretrizes estabelecidas pelos 6rgdos de direcdo partidaria

ou deixasse seu partido, salvo para participar, como fundador, da constituicio de um novo

3% A contabilidade dos partidos ¢ organizada de acordo com a lei que trata dos preceitos da contabilidade publica
(Lei n° 4.320, de1964), segundo a qual a prestacdo de contas deve conter o balangco orcamentario, financeiro e
patrimonial e as demonstragdes das variagdes patrimoniais dos partidos. Nas prestacdes de contas dos diretorios
subnacionais relativos a primeira categoria, foi prevista a apresentacéo do registro de recebimentos e pagamentos
efetuados e o respectivo saldo procedente dessa operacdo, além do balancete de receita e de despesa do periodo.
Ja os diretorios da segunda categoria, além das obrigagdes da categoria anterior, deveriam possuir o diario
contabil de movimentag¢do financeira e orcamentaria, de modo que pudesse ser evidenciado o montante dos
créditos orgamentarios, bem como os recursos recebidos de qualquer procedéncia e a despesa realizada. Ver
Resolugdo n° 145, de 1974.

3! Em relagdo ao controle financeiro, a Justiga Eleitoral fica encarregada do cumprimento das regras, exercendo
fiscalizag@o sobre o movimento financeiro dos partidos, que compreende o recebimento, o deposito e a aplicagao
de recursos, inclusive escrituragdo contabil, e atendendo as normas especificas para essa fun¢do, permanecendo
iguais as previstas na legislacao anterior. Ver artigos 89 a 106 da Lei n® 5.682, de 1971.

** Ver Lei n° 6.767, de 1979.

33 Com o fim do bipartidarismo, através da Lei n® 6.767, de 1979, além do PDS e PMDB, passaram a figurar no
quadro partidario brasileiro: PTB, PDT e PT (Melo, 2004).
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partido. Nesse ultimo caso, o parlamentar somente poderia participar como fundador uma vez
durante um quadriénio®*.

Pode-se perceber ai uma centralizacao das fungdes da dire¢ao dos partidos, o que, por
sua vez, poderia implicar maior insulamento da burocracia partidaria. Dessa forma, a
legislacao concederia maior autonomia aos diretorios partidarios, em detrimento do legislador
individual, enfatizando, inclusive, o procedimento referente a fidelidade partidaria,
amplamente debatida pela literatura®®. Tais determinagdes, ao considerarem a migra¢io ou
mesmo a indisciplina como infracdes sujeitas a perda de mandato, de certo modo, ordenariam
o comportamento dos atores politicos, o que tenderia a tornar menos volateis as suas posicoes
individuais. Quanto a permissao de funcionamento para os partidos politicos, as alteragdes no
texto passaram a considerar que, para o registro no TSE, os partidos politicos teriam de
apresentar pelo menos 10% de representantes do Congresso Nacional, além de possuirem uma
votacdo de, no minimo, 5% do eleitorado na ultima elei¢do geral para a Camara dos
Deputados, em pelo menos nove estados da federagdo, com o minimo de 3% em cada um
deles. Em comparacdo com o formato anterior, as condigdes para o funcionamento partidario
mantiveram-se dificeis.

Por essa regulamentacdo, ndo teria direito a representacdo no Senado Federal, na
Cémara dos Deputados e nas Assembleias Legislativas o partido que ndo cumprisse tais
critérios. Constatada essa condi¢do, os votos dados aos candidatos seriam declarados nulos
pela Justica Eleitoral, preservando o partido e sua organizac¢ao para habilitar-se a novo pleito,
desde que seus orgios dirigentes fossem mantidos’®. Tais regras reduziam a possibilidade de
funcionamento dos partidos, estabelecendo critérios rigidos para a manutencio das legendas.
No entanto, nao foram aplicados na elei¢ao de 1982, tornando-se “letra morta” (Melo, 2007).
Se o fossem, o Pais voltaria ao bipartidarismo, ¢ PT, PTB e PDT nao teriam se viabilizado.

O formato de distribuicdo dos recursos provenientes do Fundo Partidario para os
orgaos de dire¢ao nacional dos partidos politicos foi alterado pelo texto de 1979, passando a
vigorar com os seguintes critérios de repasse: (1) 10% do total do Fundo Partidario destacados
em partes iguais aos partidos em funcionamento; (2) 90% distribuidos proporcionalmente ao
numero de cadeiras na Camara dos Deputados.

Essa nova regra mostra uma tendéncia a deslocar os parcos recursos do Fundo

Partidario para os partidos com maior estruturagdo, privilegiados pelo critério da

3 Ver artigo 72 da Lei n°® 6.767, de 1979.
% A chamada fidelidade partidaria foi revogada por Emenda Constitucional em 1985. Para uma maior
compreensdo a esse respeito ver em Carlos Ranulfo Melo (2004).
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proporcionalidade. A mudanga da regra, feita sob o regime autoritario, apontaria para uma
reducdo do percentual distribuido de forma igualitaria e aumento do percentual a ser alocado
de forma proporcional a representatividade na Camara dos Deputados. A base de calculo para
a reparticdo proporcional foi mantida, tomando por referéncia a filiacdo partiddria que
constasse na diplomagio dos candidatos eleitos®’. Portanto, se o candidato eleito migrasse de
partido no periodo entre a proclamacdo dos resultados das elei¢cdes e a diplomagao, levaria
seus votos para efeito de calculo da fragdo do Fundo Partidério. Esse formato seria alterado
mais adiante.

A LOPP de 1971, regulamentada pela Lei n° 6.767, de 1979, foi a ultima legislagdo a
trazer alteragdes importantes para a conducao do processo eleitoral no Brasil até o término do
regime autoritario.

O que se pode perceber em relacdo ao arcabougo que define e regula a estrutura
partidario-eleitoral ao longo do regime militar foi que se buscou reduzir as manifestagdes
politicas ao se imporem regras mais rigidas de funcionamento ao sistema partidario. Nesse
contexto, a legislagdo operava no sentido de restringir a participagdo por meio da
representacdo partidaria, ao tornar mais rigorosos os limites para o funcionamento dos
partidos politicos. Tanto ¢ assim que o sistema bipartidério teve vigéncia no Pais ao longo de
quase todo o regime.

Assim como antes, a questdo federativa poderia ser imaginada como uma composicao
estratégica adotada pelo regime. A pulverizagdo dos recursos, por meio da legislacdo, entre os
diversos estados e municipios tenderia a enfraquecer nacionalmente os partidos. Da mesma
forma como se estabeleceu uma restricdo a competicdo partidaria, percebe-se que ha uma
combinag¢do desse argumento com uma distribui¢do mais equilibrada do Fundo Partidario, em
termos da alocacdo entre os niveis da federa¢do. O que se contrapde aqui, mais uma vez, é a

pouca significancia, em termos monetarios, dos recursos que compunham o orgamento do

%% Ver artigos 14, 16 ¢ 17 da Lei n° 6.767, de 1979.

7 Ver artigos 97 e 105 da Lei n® 6.767, de 1979.

¥ Com as transformagdes vivenciadas na area politica, a partir da remodelagem do sistema partidario, em 1979,
vale ressaltar que a abertura do sistema politico as novas forgas partidarias ndo seria fruto, no entanto, de uma
tendéncia puramente irrevogavel de proximidade com a democracia. Antes de tudo, na visdo de especialistas,
seria como uma forma de pulverizar os votos da esquerda entre mais de um partido. A extingdo dos dois partidos
vigentes teria como resultado a manutencdo da estrutura do partido da situacdo (ARENA), com alteragdo no
nome (PDS) e a divisdo dos partidos oposicionistas e varios outros (Mainwaring, 2001). No entanto, o MDB,
amparado pelo descontentamento da populagdo com o regime autoritario, aglutinava uma forca eleitoral extrema,
fato que o credenciaria a ocupar o lugar dos herdeiros da ARENA no cenario politico nacional. Desse modo,
com a divisdo da esquerda brasileira e a “implosao do PMDB”, além da criagdo de novos partidos, o PDS nao
seria surpreendido com os resultados das urnas (Melo, 2002a). A histdria ndo comprovaria essa estratégia.
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Fundo Partidario. Os recursos publicos de custeio direto do sistema partidario-eleitoral vao
ganhar uma importancia maior somente em meados da década de 1990.

A descentralizacao partidaria, associada a uma melhor distribui¢do dos recursos, pode
ser contrabalangada pela prerrogativa legal concedida aos 6rgdos de direcao nacional para
intervirem nos diretdrios hierarquicamente inferiores, seja para manter a estabilidade dos
partidos, promover ajustes financeiros ou, mesmo, para destituir a dire¢do local do partido,
caso o comportamento das liderangas locais fosse divergente do previsto pelo estatuto®”.

A partir da segunda metade de década de 1980, portanto, apdés o fim do regime
autoritario, foram editadas as Leis n*™ 7.664 e 7.773, que estabeleceram normas para as
eleicoes de 1988 e 1989 e trouxeram alteracdes relevantes quanto a condugdo do processo
eleitoral no Pais. No entanto, no que se refere ao tema desta tese, impuseram apenas
mudancas ad hoc e, em grande medida, se referiam ao formato das propagandas eleitorais em
radio e televisdo.

Manteve-se a possibilidade de relacionar como gastos eleitorais as despesas relativas a
propaganda gratuita e s pesquisas ou testes pré-cleitorais®’, ¢ permaneceram as multas
aplicadas aos partidos ou aos candidatos por infracdo ao disposto na legislagdo eleitoral.

A esse respeito ndo houve alteragdo na regra. Ora, se as multas podem ser
consideradas como gastos das candidaturas, o que se poderia supor, pelo fato de o
financiamento de campanhas contar com uma parcela publica dos recursos, ¢ que os recursos
publicos seriam também utilizados para pagamento de multas decorrentes de infracdes dos
candidatos ou dos partidos politicos. Esse procedimento vigora até os dias atuais.

Enfim, ao longo da década de 1980, a legislacao eleitoral brasileira ndo trouxe grandes
mudangas que pudessem se refletir diretamente sobre o foco de discussao deste capitulo.
Apenas no ultimo ano dessa década, com o desfecho da eleicao presidencial de 1989, a
tematica sobre o financiamento eleitoral viria a tona. Mas, em linhas gerais, as regras de
financiamento eleitoral que vigoraram até essa eleicdo foram as mesmas estabelecidas pela
Lein® 6.767, de 1979.

Aqui vale lembrar que a necessidade premente de reforma na legislagdo eleitoral
acabou sendo uma resposta a crise de corrup¢do alastrada no governo Collor de Mello,

quando vieram a tona os financiamentos privados nas campanhas eleitorais, no chamado

¥ Ver artigo 28, incisos I, IT e III, da Lei n® 4.740, de 1965.

% A realizacio e a divulgagdo das pesquisas pré-eleitorais é um ponto recorrente em quase todas as legislagdes
que versam sobre as regras dos processos eleitorais e, de uma maneira geral, colocam como uma obrigatoriedade
das entidades ou empresas que realizarem prévias, pesquisas ou testes pré-eleitorais de colocarem a disposi¢do
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“Esquema PC”, o que culminou, juntamente com as demais denuncias de corrup¢do, no
impeachment do presidente Collor. Isso se deu sob a égide de uma legislagdo eleitoral que
proibia doagdes de pessoas juridicas para as campanhas eleitorais.

Somente a partir da década de 1990 um formato mais definitivo quanto ao
financiamento publico eleitoral ganha espaco, como uma resposta as crises € aos escandalos
eleitorais amplamente divulgados pela midia. Como decorréncia, a tematica sobre o
financiamento politico ganharia um lugar de destaque entre os analistas politicos, assim como
a participacdo publica mais efetiva no custeio desse sistema (Speck, 2004b).

Os procedimentos quanto a doagdo de recursos para as campanhas eleitorais foram
alterados pela Lei n°® 8.713, de 1993. No imbréglio dos episddios de malversagcdo de recursos
e de comprometimento dos resultados eleitorais, a maior participacdo do financiamento
publico (parcial ou exclusivo) poderia ser uma solucdo (ainda que paliativa) que reduziria o
poder do grande capital privado na condug¢do das campanhas eleitorais. Tal modelo de
financiamento poderia se refletir na idoneidade dos mandatos publicos.

Essa logica desembocaria em um aumento dos recursos publicos destinados ao custeio
do sistema partidario-eleitoral ao longo da segunda metade da década de 1990. Sobre esse
aspecto, Wanderley Guilherme dos Santos (1994) considera que, dada a condi¢@o prévia de
“democracia de massa”, qualquer medida no sentido de redugdo dos custos da competicao
partidario-eleitoral nao teria efeito direto. A questdo, portanto, muda de foco. Nao se refere
mais a reducdo dos custos, mas, sim, a proporcionar condigdes para que o financiamento
desse custo ndo afete o principio da igualdade de oportunidades nas competicdes eleitorais.
Esse principio seria o norte a ser perseguido pelas reformas que trataram desse tema. Mas este
¢ apenas um lado da questdo. Afinal, a participacdo publica ndo alijaria, por completo, o
capital privado no custeio do processo democratico. Portanto, a logica da regulacdo do
sistema de financiamento da politica, com mais (ou apenas) dinheiro publico, ndo visaria
atacar a desigualdade, mas a falta de transparéncia, mesmo porque as doagdes de empresas
foram legalizadas a partir dessa regra.

No entanto, de inicio, as regras definidas no governo Itamar Franco regulavam apenas
a participagao privada no custeio do sistema partidario-eleitoral. Nao estabeleciam o formato
da participagdo publica direta e efetiva nesse custeio, através de definigdes quanto a
constituicdo or¢amentaria do Fundo Partidario. As consideracdes definitivas sobre a parcela

publica na composicao do fundo somente ganhariam corpo no governo seguinte.

de todos os partidos politicos os resultados obtidos, bem como informagdes sobre métodos utilizados e fonte
financiadora dos respectivos trabalhos. Ver também artigo 26 da Lei n° 7.773, de 1989.
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No governo Fernando Henrique Cardoso, houve uma reconfiguragdo das regras para o
funcionamento parlamentar. Frente as exigéncias estipuladas nas legislagdes anteriores, as
restri¢des foram reduzidas pela Lei n° 9.096, de 1995. Essa regra refor¢a o carater nacional
dos partidos, definido estatutariamente, da mesma forma que considera como critério para o
funcionamento partidario uma votagao correspondente a pelo menos 0,5% dos eleitores na
ultima elei¢do geral para a Camara dos Deputados, distribuidos por 1/3 dos estados da
federacdo, com um minimo de 0,10% do eleitorado em cada um. Apenas nesses casos o
partido teria direito ao recebimento de recursos do Fundo Partidario e acesso gratuito ao radio
e a televisdo®.

Outro ponto merecedor de destaque € que essa legislacdo estabelece com antecedéncia
(e validade até as eleicdes gerais de 2006), o direito a funcionamento parlamentar*”, em todas
as Casas Legislativas (para as quais tenha elegido representante), do partido que, em cada
elei¢do, obtenha o apoio de no minimo 5% dos votos apurados, distribuidos em pelo menos
1/3 dos estados da federacdo, com um minimo de 2% do total de cada um deles®. A adocdo
de tal procedimento parece evidenciar um carater mais concentrado na forga eleitoral, para
que o partido tenha acesso aos recursos piblicos diretos™.

Além dessas determinacdes, a Lei n® 9.096, de 1995, que dispde sobre os partidos
politicos, estabelece que tem direito ao funcionamento parlamentar o partido que tenha
elegido e mantenha filiados, no minimo, trés representantes de diferentes estados da
federacdo, além de ter elegido representante em duas eleigdes gerais consecutivas.
Concomitantemente, o direito de funcionamento parlamentar se daria na Camara dos
Deputados toda vez que o partido elegesse representante em, no minimo, cinco estados da

federacdo e obtivesse 1% dos votos apurados no Pais. Vale ressaltar que os partidos que ndo

1 Ver artigo 7°, §§ 1° e 2°, da Lei n° 9.096, de 1995.

*2 Mesmo sem as condi¢des formais de funcionamento parlamentar, o partido continuaria existindo para além da
Camara dos Deputados, mas sem espacos no interior da Casa. Em relagdo aos recursos publicos (diretos e
indiretos), os partidos passariam a ter apenas um minuto de espago no horario eleitoral gratuito, anualmente, e o
equivalente a 1% do Fundo Partidario por se tratar da distribuigdo igualitaria. Essa determinagao foi revogada em
2006 pelo TSE.

® Ver artigos 7° ¢ 13 da Lei n° 9.096, de1995. Tais determinacdes sdo observadas na Resolugdo n® 19.406, de
1995 do TSE.

* Vale ressaltar que essas ultimas consideracdes quanto ao funcionamento partidario foram estabelecidas nesta
legislagdo, porém, com data de vigéncia para as elei¢cdes gerais de 2006 — a chamada “clausula de barreira”. Ou
seja, transcorridos 11 anos da aprovagao da Lei n® 9.096, de 1995, os partidos teriam um periodo para se
ajustarem a nova regra que entraria em vigor para as eleicoes gerais de 2006. Assim se procedeu. No entanto,
apos as eleigdes, o TSE julgou inconstitucional tal medida, retornando ao que era antes.
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alcancassem o desempenho determinado pela lei perderiam direito ao funcionamento nas
Assembleias e nas Camaras Municipais®.

A legislagao anterior, Lei n°® 6.767, de 1979, estabelecia como requisitos para o
funcionamento partiddrio uma votacao de, no minimo, 5% na tultima eleicdo geral para a
Camara dos Deputados’®, pelo menos por nove estados da federagdo, com o minimo de 3%
em cada um deles. Foram mantidas as demais condi¢des, mas houve reducao do percentual de
3% para 2% (o equivalente a uma reducao de 33,33%) dos votos validos nos estados.
Portanto, as condi¢des para funcionamento partidario foram facilitadas.

Pode-se inferir uma tendéncia maior em abrir espagos para as manifestagdes
democraticas, pela via da representagdo partidaria, em comparagdo com os periodos
anteriores, porém, mantidas algumas das exigéncias em vigor no periodo militar.

Além do que se pode perceber com a leitura das legislagdes, vale uma nota sobre os
efeitos praticos das regras. Por esse angulo, pode-se dizer que a legislagdo editada entre 1965
e 1979 nao teve impacto sobre a dindmica partidaria real, ja que o bipartidarismo havia sido
imposto. Para ARENA e MDB tanto fazia se a barreira fosse de 3% ou 10%. As
determinagoes de 1979 e de 1985 nunca foram aplicadas de fato (Melo, 2007).

Por outro lado, a relevancia dessa analise nao se encerra com a empiria. Isto €, apesar
de a histéria ter demonstrado que tais regras, na pratica, eram inoperaveis pelo proprio
sistema bipartidario, vale a ressalva de que foram homologadas justamente pela estrutura
politica autoritaria que regia o Pais e, portanto, compdem o arcabougo legal do sistema
partidario-eleitoral brasileiro.

O quadro 2 relaciona, a partir de uma analise das legislagdes eleitorais, as principais
mudangas que remetem ao funcionamento dos partidos politicos no Brasil. O funcionamento
partidario ganha relevancia para este estudo pelo fato de que a simples existéncia legal de um
partido politico ja lhe concede o direito de receber recursos publicos originarios do Fundo

Partidario e tempo de acesso aos espagos na midia eletronica.

* O partido com representagio na Camara dos Deputados garante espaco no hordrio eleitoral gratuito e direito
aos recursos do Fundo Partidario, ambos conforme o critério de proporcionalidade. Ver artigos 56 e 57 da Lei n°
9.096, de 1995, com o mesmo texto verificado no artigo 63 da Resolugao n°® 19.406, de 1995, do TSE.

% A adogdo dessa nova legislacdo traria muitas mudancas, mas ndo em relacdo a esse ponto da lei de 1979,
porque a clausula de 5% nunca entrou em vigor.
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Ainda tendo como foco a Lei n° 9.096, de 1995, no tocante a reforma do financiamento
politico no Brasil, essa regra foi modificada de forma contundente. Desde entdo, o sistema de
financiamento passa a contar com regras mais claras para a condugdo do processo partidario-
eleitoral, inclusive com a participagdo direta do poder publico, ao dispor fundos orgamentarios,
de forma permanente (repasses mensais, € ndo em cotas trimestrais) para o seu custeio.

No que se refere a composicao do Fundo Partidario, o texto dessa legislagdo estabelece
uma provisdo orcamentaria especifica para cada ano, de acordo com o numero de eleitores
inscritos no TSE, ndo dependendo unicamente das multas e das leis conexas. A partir da
consolidagdo da fonte orgamentaria para o financiamento partidario-eleitoral, o modelo brasileiro
daria um formato definitivo ao que pode ser classificado como financiamento publico direto
efetivo, com dotacdo orcamentaria significativa e regular, através da destina¢do “conta a conta”
de recursos publicos para o custeio do sistema.

O Tesouro Nacional continuaria a ser o 6rgao encarregado de depositar a cada més o valor
referente aos duodécimos (1/12 avos) em conta especifica no Banco do Brasil, a disposi¢ao do
TSE"". Também nessa conta ficaria depositado o dinheiro decorrente do recebimento de multas

1**. O fundo contaria também com doacdes diretas, tanto de

contra o sistema partidario-eleitora
pessoas fisicas como juridicas®, além de recursos especificos previstos em lei ad hoc.

Outra mudanga importante no modelo de financiamento publico dos partidos decorre das
alteragdes na distribui¢do dos recursos provenientes do Fundo Partidario entre os partidos
politicos. De acordo com o artigo 41 da legislagdo eleitoral de 1995, a distribuigdo aos 6rgaos de

dire¢do nacional dos partidos ocorreria a partir de duas cotas, obedecendo aos seguintes critérios:

Formato de distribuigdo dos recursos do Fundo Partidario (artigo 41, incisos | e Il — Lei n° 9.096, de 1995)

(1) 1% do total do Fundo Partidario sera destacado para entrega, em partes iguais, a todos os partidos que
tenham seus estatutos registrados no TSE; e

(2) 99% do total do Fundo Partidario serédo distribuidos aos partidos que tenham preenchido as condi¢cdes do
artigo 13, na proporgdo dos votos obtidos na ultima eleigcdo geral para a Camara dos Deputadosso.

70 Fundo Partidério ¢ regido pela Lei n® 9.096, de 1995, que veio em substitui¢do a Lei n® 5.682, de 1971.

* 0O Sistema Integrado de Administragdo Financeira (SIAFI) classifica os recursos repassados pelo Fundo Partidario
aos partidos politicos como transferéncia financeira a institui¢des privadas sem fins lucrativos, como determina a
ordenagao juridica dos partidos.

¥ De acordo com Wladmir Caetano, responsavel técnico pela COEPA/TSE, as doagdes efetuadas diretamente ao
Fundo Partidario constam apenas da legislacdo. Na realidade ndo ocorrem.

%00 artigo 13 da Lei n° 9.096, de 1995, estabelece que: “tem direito a funcionamento parlamentar, em todas as Casas
Legislativas para as quais tenha elegido representante, o partido que, em cada elei¢do para a Camara dos Deputados
obtenha o apoio de, no minimo, 5% dos votos apurados, ndo computados os brancos e os nulos, distribuidos em, pelo
menos, 1/3 dos estados, com um minimo de 2% do total de cada um deles”.
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No entanto, nas “disposi¢oes finais e transitorias” dessa mesma legislacdo (e por serem
transitorias, o periodo de vigéncia se estenderia até 2006), o critério para a distribui¢do dos
recursos publicos ganharia nova configuragdo que complementaria o estabelecido acima, com a
introdugdo da cota de 29% do Fundo Partidario, que passaria a ser destacada para distribui¢ao aos
partidos na propor¢do da representacdo parlamentar no inicio da sessdo legislativa, de acordo
com as instrugdes estabelecidas pelo TSE>'. Assim dos recursos totais do fundo, 29% seriam
distribuidos de acordo com os critérios descritos previamente. Dos 71% restantes, 1% seria
repassado de forma igualitaria a todos os partidos que cumprissem a exigéncia de registro no TSE
e 99% iriam para os partidos que ultrapassassem a clausula de desempenho. Essa regra valeria até
as eleigdes de 2006, inclusive®®.

(1) Aos partidos politicos que tiverem obtido 5%, no minimo, dos votos validos, sendo estes
distribuidos em pelo menos nove estados, com um minimo de 2% do total de cada um
deles™; (e/ou)

(2) Aos partidos que tenham elegido representantes em cinco estados, no minimo, e obtido 1%
dos votos validos no Pais™.

Os partidos que cumprissem quaisquer desses critérios de desempenho definidos pela
legislag@o (ou os dois) teriam o direito a receber essa cota do fundo. Portanto, a adogao dessa cota
nada mais foi do que um reforgo ao critério da proporcionalidade na distribui¢do dos recursos do

fundo entre os partidos politicos™. O quadro 3 torna mais clara essa distribuicéo.

St Ver artigos 56 e 57 da Lei n® 9.096, de 1995, com o mesmo texto do artigo 63 da Resolugdo n°® 19.406, de 1995 do
TSE.

*2 Informagdes obtidas em entrevista na COEPA/TSE, no dia 30 de janeiro de 2008, com Wladmir Caetano.

33 Ver artigo 57, inciso II — que remete ao entendimento do artigo 13 da Lei n® 9.096, de 1995.

** Ver artigo 57, inciso II — que remete ao inciso I, do mesmo artigo, da Lei n° 9.096, de 1995.

> Muito embora a analise para esta tese so se estenda até 2006, cabe ressaltar que em 2007 a legislacdo que define a
distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario foi alterada, prevalecendo o seguinte critério: (1) 5% distribuidos de
forma igualitaria aos partidos com estatutos registrados no TSE; e (2) 95% distribuidos de forma proporcional aos
votos obtidos na tltima elei¢do geral.
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Quadro 3: Formato de distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario (Lei n° 9.096, de1 995)56

(A) dos 100% do Fundo

Partidario Regra original Regra complementar

Exigéncia da regra

IArtigo 57 — inciso |
12 Cota do Fundo:

Na CD, toda vez que eleger representantes, no minimo,
em cinco estados (+) nas ALs e CVs, toda vez que
eleger representante e obtiver 1% dos votos validos na
circunscricdo

IArtigo 57 — inciso Il

29% dos recursos (e/ou)

5% dos votos validos no Pais (+) distribuicdo desses

Artigo 13 otos em nove estados (+) 2% dos votos em cada um
desses estados
(B) dos 71% restantes: Regra original Regra complementar Exigéncia da regra
faz-se equivaléncia a 100% 9 9 9 P 9 9

22 Cota do Fundo:
IArtigo 41 — inciso | Nao aplicavel Registro de estatuto no TSE

1% dos recursos

32 Cota do Fundo: 5% dos votos vélidos no Pais (+) distribuigéo desses
IArtigo 41 — inciso I IArtigo 13 otos em nove estados (+) 2% dos votos em cada um

99% dos recursos

desses estados

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir da legislacdo sobre os partidos politicos.

Duas das cotas sdo, portanto, proporcionais (1* e 3* cota), sendo que o partido que tiver
acesso a terceira forma de distribuigao (99% dos 71%), necessariamente, tem acesso ao primeiro
formato de distribui¢do (29% do fundo). J& o partido que na primeira clausula de repasse tiver o
direito a parcela dos 29% pode ndo ter acesso aos 99% da terceira forma de partilha dos recursos.
Para cada uma das cotas proporcionais, a distribuicdo ocorre de acordo com o somatério dos
votos validos, considerados unicamente, aos partidos que tiveram acesso pelo critério
estabelecido para a cota especifica.

Em termos mais praticos, os efeitos da regra equivalem a uma distribui¢do igualitaria do
Fundo Partidario de 0,71% do total dos recursos e uma distribuicdo proporcional equivalente a
99,29% de todo o dinheiro publico do fundo, sendo que a proporcionalidade se da a partir de dois
critérios distintos. Os formatos adotados para a distribui¢do dos recursos do fundo podem ser
observados no quadro 4.

O que decorre dessa regra de distribuicao dos recursos do fundo ¢ que alguns partidos (os
partidos com maior representacdo da Camara dos Deputados) fazem jus a trés critérios de
reparti¢ao dos recursos do fundo. Em outras palavras, os partidos com melhor desempenho nas
eleicoes recebem mais recursos. Na pratica, portanto, ja figuraria, desde 1996, a chamada
“clausula de barreira” como critério para o recebimento da maior parcela do Fundo Partidario.

O processo de revalidagcdo dos valores (ou percentuais do fundo) destinados aos partidos
segue a seguinte ordenacgdo: a proclamacdo dos resultados das eleigdes gerais ocorre entre

outubro e novembro do ano eleitoral, porém os dados para efeito de composi¢ao financeira do

%% A confecgdo desse quadro contou com a colaboragdo de Wladmir Caetano, responsavel técnico pela COEPA/TSE,
em entrevista realizada no dia 30 de janeiro de 2008.
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Fundo Partidario comegam a viger em fevereiro do ano seguinte as eleigdes gerais, ou seja, no
inicio da legislatura seguinte. Até janeiro vigoram os repasses com base nas elei¢des anteriores.
Como os votos para efeito de composi¢ao do fundo sdo computados para os partidos politicos,
mesmo se o candidato eleito mudar de partido, entre a proclamagao dos resultados (em outubro
do ano eleitoral) até fevereiro do ano seguinte, o que conta para a composi¢cdo dos valores
destinados a cada partido € o equivalente aos votos obtidos nas eleigdes, ndo o tamanho da
bancada no ato da posse (em fevereiro do ano seguinte).

Outro ponto importante na legislagdo eleitoral brasileira ¢ o fato de que as regras de
financiamento partidario-eleitoral ndo sdo vinculadas apenas aos periodos eleitorais para o
custeio das campanhas. Ao contrario, o financiamento publico direto tem um carater de
periodicidade quanto ao repasse do dinheiro publico aos partidos politicos, principalmente para o
custeio da maquina partidaria. A utilizacdo desses recursos para o financiamento das campanhas
eleitorais ¢ uma consequéncia pratica do modelo de financiamento adotado. Mesmo porque, a
legislacdo que trata do Fundo Partidario ndo ressalta o financiamento das elei¢cdes, mas apenas o
financiamento aos partidos que, por sua vez, podem aplicar esse dinheiro nas campanhas. As
exigéncias para que o partido tenha acesso aos recursos do Fundo Partidario passam pela
formalizagdo juridica da legenda (e o cumprimento da legislagcdo eleitoral), que ndo esta
condicionado a obten¢do de um percentual determinado de votagao.

Vale ressaltar que a legislagdo brasileira ndo contém destinacdo especifica para o
financiamento de elei¢des, ndo prevendo qualquer aporte adicional para esses periodos. Assim,
como ja frisado, o financiamento partidario no Brasil ocorre de forma permanente.

O quadro 4 apresenta as alteragdes proporcionadas pelas regras eleitorais no tocante a
distribui¢ao dos recursos originarios do Fundo Partidario e repassados aos 6rgaos de dire¢dao
nacional dos partidos politicos’’. Da mesma forma, contempla os repasses para as segdes
regionais € municipais. O que se percebe na analise dos dados abaixo ¢ uma tendéncia a
concentracdo dos recursos or¢camentarios nos partidos com maior representatividade na Camara
dos Deputados, em que pese a distribuicdo proporcional dos recursos, que acaba sendo a tonica

do financiamento publico.

7 De acordo com o Wilton Freire, da CPADI/TSE, em entrevista realizada no dia 24 de janeiro de 2007, o termo
“diretério nacional”, ndo seria a denominagao correta a ser aplicada, tendo em vista os desdobramentos decorrentes
da nomenclatura. E comum a utilizagdo de “érgio de diregdo nacional”, sendo composto pela “comissdo executiva
nacional” e pelo “diretdrio nacional”. No entanto, ndo é uma regra o uso de tais referéncias.
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Quadro 4: Sintese das regras para a distribuicdo de recursos publicos do Fundo Partidario aos partidos e estes aos
respectivos diretérios (ou comissoées provisorias)

Legislacao

Lei 4.740, de 1965

Lei 5.682, de 1971

Lei 6.767, de 1979

Lei 9.096, de 995

Distribuicdo igualitaria entre os

partidos 20% 20% 10% Igualitario (nova equivaléncia)’ 1% | 0,71%
Distribuicdo proporcional entre os o o o Proporcional transitoria (antes)” | 29% o
partidos (votos obtidos para a CD) 80% 80% 90% Proporcional niimero de votos® | 99% 99,29%

Distribuicdo entre os diretérios
regionais: proporcional aos
representantes nas ALs

80% no minimo da
cota recebida

80% no minimo da
cota recebida

80% no minimo da
cota recebida

De acordo com decisdes internas de cada partido

(estatuto partidario)

Distribuicdo entre os diretérios
municipais: proporcional as
legendas federais obtidas na eleigédo
anterior em cada municipio

60% no minimo da
cota recebida

60% no minimo da
cota recebida

60% no minimo da
cota recebida

De acordo com decisdes internas de cada partido

(estatuto partidario)

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir das legislagdes.
1. Refere-se a parcela igualitaria do fundo, distribuida depois da divisdo dos 29% (ou 1% dos 71% restantes).

2. Refere-se a parcela proporcional transitoria, que é distribuida na primeira cota do fundo, por isso, vem antes das demais.
3. Refere-se a “clausula de barreira”, distribuida em tltima cota (ou 99% dos 71% restantes).

A partir da Lei n® 9.096, de 1995, a regra de distribuicdo dos recursos publicos as

subunidades partidarias foi suprimida, deixando a cargo do partido os critérios de repasse aos

seus diretorios regionais e municipais. Isso representa um importante trunfo nas maos dos 6rgaos

de dire¢do nacional dos partidos politicos. Uma analise mais acurada acerca da distribui¢ao dos

recursos publicos internamente serd efetuada no ultimo capitulo da tese.

Tomando como referéncia o volume de recursos do Fundo Partidario destinados ao

custeio financeiro dos partidos, para o ano de 2006, pode-se ter uma nogao, em valores absolutos,

dos efeitos de cada uma das regras de distribuigdo. A tabela 1 faz uma simulagdo, com base

quadro anterior, da evolucdo dos repasses, porém com os valores tomados a partir do montante

orcado para o fundo em 2006. Assim, para efeito ilustrativo, foram considerados os percentuais,

estabelecidos em cada lei, para o financiamento publico direto, supondo que na vigéncia das leis

anteriores o montante do fundo fosse igual ao de 2006.

Tabela 1: Fundo Partidario em valores reais a partir das regras (ano-base: 2006)

Valor total do Fundo Partidario para 2006: R$ 147.792.623

Legislagio Lei 4.740, de 1965|Lei 5.682, de 1971|Lei 6.767, de 1979|Lei 9.096, de 1995
Igualitario 29.558.525 29.558.525 14.779.262 1.049.328"
Proporcional 118.234.098 118.234.098 133.013.361 146.743.295?

Fonte: Elaborada pelo autor, a partir dos dados coletados no TSE.
1. Parte igualitaria descontada, previamente, a primeira cota de 29%.
2. Refere-se ao somatorio das duas cotas proporcionais: 12 cota de 29% (+) 32 cota de 99% (dos 71%).

A comparacdo dos valores reais considerados a partir das legislagcdes que trataram da

distribuicdo dos recursos do Fundo Partiddrio demonstra o peso que o critério de

proporcionalidade ganhou ao longo do tempo, pois fica explicito que a maior parte dos recursos

publicos do fundo ¢ distribuida de acordo com esse critério.

Assim, usando o mesmo montante do fundo para cada lei, podem-se perceber alguns

aspectos relevantes. A exce¢do das duas primeiras (Leis n® 4.740 e 5.682), em que os critérios de
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distribuicdo dos recursos permaneceram inalterados, na Lei n® 6.767, de 1979, houve uma
reducdo de 50% da parcela destinada a distribui¢do igualitaria entre os partidos. J4 o montante
para a distribuicao proporcional teve um acréscimo de 12,5%, em relagdo a regra anterior. Com a
Lei n°® 9.096, de 1995 (vigente até as eleigcdes gerais de 2006), houve uma redugdo de 93% do
volume de dinheiro destinado a distribui¢do igualitaria entre os partidos. A parcela proporcional
teve um acréscimo de 10,3%, comparada a legislacao anterior.

Trazendo os resultados decorrentes das legislagdes para proximo do que a literatura
aponta como os possiveis efeitos das institui¢des nas escolhas dos atores politicos, pode-se dizer
que o entendimento das regras e os contextos em que foram elaboradas (ou reformadas) ajudam a
compreender as estratégias dos representantes politicos. Douglas Arnold (1990) ressalta que a
compreensao das regras pelos politicos pode leva-los a antecipar as reagdes de grupos sociais ou
de interesse politicamente organizados. Na elaboracdo de estratégias, esses atores politicos
buscam maximizar as chances de sucesso eleitoral e, portanto, necessitam conhecer, antes de
qualquer coisa, as regras do jogo. Ou entdo trabalhar para que as mudancas propiciem resultados
favoraveis aos seus propoésitos. Em outras palavras, os postulantes a cargos eletivos (ou os
proprios partidos politicos) deveriam saber a que condi¢des de disputa vao estar submetidos, isto
¢, como podem obter recursos, seja para a estruturacdo da maquina partidaria, seja para as
disputas eleitorais. Desse modo, o entendimento das regras de financiamento partidario-eleitoral
torna-se essencial em qualquer sistema democratico. Com efeito, as dimensdes de financiamento
existentes nas democracias modernas ganham um relevo analitico incondicional.

Na secdo que segue, serdo trabalhados os dados oficiais do TSE em relagdo ao repasse
direto aos partidos politicos, de modo que se possam perceber os efeitos decorrentes ao longo dos
ultimos 20 anos, correspondentes ao periodo redemocratizacdo. Na analise dos dados, podera ser
percebido como a configuracdo das regras fez com que houvesse uma elevacdao no volume de
recursos publicos destinados ao custeio do sistema partidario-eleitoral, e, portanto, ressaltar a

relevancia do financiamento publico direto para a estruturacao do sistema partidario no Pais.

I.3.  Custeio do sistema partidario-eleitoral no Brasil: as regras do financiamento publico
direto e a realidade dos fatos

No desenvolvimento desta se¢do, buscam-se identificar as variacdoes e os efeitos na

formacdo do orcamento destinado ao custeio publico direto do sistema partidario-eleitoral no
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Brasil. Trata-se de uma analise mais técnica, que se propde a interpretar os resultados
apresentados pelas regras de financiamento do sistema.

Para um melhor entendimento da relevancia do financiamento publico direto, sera
analisada a evolu¢@o dos valores que compdem o or¢gamento do Fundo Partidério, repassados aos
partidos no periodo de 1987 até 2006. Para os anos de 1987 a 1993, os valores foram obtidos
junto a se¢do de Arquivo Geral do TSE, uma vez que esses dados ndo estdo disponibilizados
eletronicamente®. J4 para os anos de 1994 a 2006, estdo disponiveis na home page do TSE™.

Os dados foram trabalhados de forma que se pudesse obter uma analise cronologica do
montante dos recursos orgamentarios destinados ao Fundo Partidario para o periodo®. As
analises e os valores apresentados levaram em consideragdo o numero crescente de eleitores a
cada ano, assim como foram descontados os efeitos da inflagio®' (atualizados até maio de 2007).

A andlise foi segmentada, tomando-se, em primeiro lugar o montante orgamentario
destinado ao fundo; depois analisou-se a forma como se da a partilha desses recursos entre os
partidos politicos; e, por fim, analisou-se a distribuicao intrapartidaria. A analise a seguir trata
somente do primeiro aspecto (relacionado ao valor total). As outras analises serdo feitas no
decorrer da tese.

Antes, porém, valem algumas consideragdes. A composi¢do dos recursos do Fundo
Partidario se da na proposta or¢camentdria, a ser aprovada pelo Poder Legislativo, levando em
conta os duodécimos orgamentarios e a receita prevista referente as multas eleitorais e as leis
conexas ¢ suas regulamentagdes. A parcela mais expressiva do fundo, portanto, ¢ a destinagao
dos duodécimos para o custeio dos partidos politicos. Até a entrada em vigor da Lei n® 9.096, de
1995, a composicao orcamentaria do Fundo Partidario contava apenas com o volume de dinheiro

. . . 2 . .
arrecadado pelas multas eleitorais e pelas leis conexas™, e os repasses ocorriam trimestralmente.

* De acordo com os levantamentos efetuados pela Coordenagio de Execugio Orgamentiria e Financeira
(CEOFI/TSE), os dados foram catalogados pelo sistema SIAFI, a partir de 1987.

> Para maiores detalhes ver em: http:/www.tse.gov.br/internet/index.html.

% Ver artigo 8, inciso IV da Resolugdo n° 21.841, de 2004, que estabelece a destinagdo dos recursos do Fundo
Partidario internamente nos partidos politicos, podendo ser alocados no alistamento e em campanhas eleitorais.

%! Os valores apresentados para o Fundo Partidario foram corrigidos pelos fatores de atualizagdo monetéria baseados
na variacdo do IGP-DI/FGV de maio de 2007. A utilizagdo desse indice, mesmo tendo surgido a posteriori, justifica-
se pelo fato de este ser o mesmo utilizado para a atualizagdo do valor unitario-base de R$0,35 adotado pelo TSE.

82 Como por exemplo: multas por ilicitudes cometidas no processo eleitoral, desvio de verbas do orgamento, dinheiro
do narcotrafico, do trafico de armas, roubo de cargas, jogo do bicho, multas impostas aos eleitores e/ou partidos
politicos por conduta ilicita, atrasos ou auséncia na entrega de justificativas pelo ndo comparecimento nas eleigdes,
entre outras ilicitudes, quando aplicadas ao sistema partidario-eleitoral. Ja as chamadas leis conexas referem-se a
solicitagdes ad hoc de recursos adicionais pelo Congresso Nacional, como ja dito anteriormente.
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Logo ap6s a edigdo da referida lei, a provisao orcamentdria destinada a composi¢do do fundo
passa a ser formada pela multiplicagio do valor unitario-base de R$0,35% (em valores reais de
agosto de 1995) por eleitor registrado no TSE (até o dia 31 de dezembro do ano anterior a
elaboragdo da proposta orcamentaria). Esse valor ¢ corrigido anualmente tomando como fator de
correcao o IGP-DI/FGV®,

O TSE redistribui os recursos aos partidos politicos a partir dos resultados obtidos nas
ultimas eleigdes gerais. A proposta orcamentaria ¢ efetuada anualmente pela Secretaria de
Orcamentos e Finangas (SOF/TSE), sendo que o céalculo do volume de recursos destinados a cada
partido, assim como a suspensdo desses repasses, fica a cargo da Coordenagdao de Exame de
Contas Eleitorais e Partidarias (COEPA/TSE). A distribuicdo do dinheiro aos partidos cabe a
Coordenacao de Execugdo Org¢amentéria e Financeira (CEOFI/TSE), que efetua os calculos e
envia a previsio orcamentaria para aprovacio no Congresso”.

A evolugao do valor unitario-base no periodo sob analise pode ser observada na tabela 2.
Os valores foram corrigidos utilizando o fator definido pela legislacdo. Juntamente com a
correcao dos valores, ha a variacdo na quantidade dos eleitores registrados no TSE, a cada ano,

apresentada na tabela 3.

Tabela 2: Valores per capita para formagao da dotacdo do Fundo Partidario

Ano A% anual do IGP-DI/FGV Valor Corrigido IGP-DI/FGV
1995 R$0,35
1996 9,33% R$0,38
1997 7,48% R$0,41
1998 1,71% R$0,42
1999 19,99% R$0,50
2000 9,80% R$0,55
2001 10,40% R$0,61
2002 26,41% R$0,80
2003 7,67% R$0,81
2004 12,13% R$0,93
2005 1,22% R$0,94
2006 3,52% R$0,97

Fonte: Elaborada pelo autor, a partir da variagdo dos dados do IGP-DI.

Como se pode perceber, o valor per capita ndo representa, de forma isolada, um peso
expressivo no or¢gamento. No entanto, a Lei n° 9.096, de 1995, estabelece que esse valor deve ser

multiplicado pelo nimero de eleitores inscritos no TSE (como se pode observar na tabela 3).

8 Ver artigo 38, inciso I'V da Lei n° 9.096, de 1995.

% Uma nota ao leitor: a formagio do IGP-DI leva em consideragdo a variagdo do preco do dolar americano, portanto,
em alguns anos analisados, essa metodologia foi benéfica aos partidos, pois a variagdo expressiva da moeda norte-
americana iria se refletir na corre¢do do valor unitario-base e, por consequéncia, no valor total do Fundo Partidario.

65 Informagdes obtidas em entrevista na SOF/TSE, no dia 24 de janeiro de 2007, com Ronaldo Sousa.
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Tabela 3: Numero de eleitores cadastrados no TSE (1994-2006)

Més/Ano™ Numero de eleitores cadastrados no TSE°’ | Crescimento populacional (A%)

Outubro/1994 94.782.803 -

Outubro/1996 101.284.121 6,86%

Outubro/1998 106.101.067 4,76%

Outubro/2000 109.826.263 3,51%
Dezembro/2002 115.344.489 5,02%
Dezembro/2003 116.725.157 1,20%
Dezembro/2004 121.375.456 3,98%
Dezembro/2005 122.744.666 1,13%
Dezembro/2006 125.764.981 2,46%

Fonte: Elaborada pelo autor, a partir dos dados coletados no TSE.

Como a proposta orgamentaria ¢ elaborada no inicio do segundo semestre de cada ano,
para efeito de calculo do montante or¢amentario destinado ao fundo a SOF/TSE considera a
multiplicacdo do valor unitario-base pelo numero de eleitores que consta em sua base de dados
(ou seja, do ano anterior)®®. A memoéria de célculo efetuada pela SOF/TSE, como exemplo, para

o ano de 2006, pode ser verificada na sequéncia:

Memoéria de calculo do Fundo Partidario: (SOF/TSE: 2006)

Custo/eleitor em agosto de 1995: R$0,35

IGP-DI/FGV (agosto de 1995 a maio de 2005): 177%

Custo/eleitor a pregos médios de 2005: (R$0,35 x 2,77) = R$0,97

Eleitorado em 31/12/2004: 121.521.071

Estimativa para o Fundo Partidario: (R$0,97 x 121.521.071) = R$117.875.439,00

Os dados coletados junto ao TSE foram divididos em dois blocos. De inicio, os recursos
repassados entre os anos de 1987 a 1995. Esse primeiro bloco foi analisado separadamente®, pois
os valores ndo eram expressivos. O segundo bloco a ser analisado vai de 1996 até 2006, periodo
em que vigora uma dotagdo orcamentaria mais robusta para o fundo. A composicao integral dos
recursos do Fundo Partidario pode ser observada no Apéndice I, ao final da tese.

Serdo apresentados os dados referentes aos valores orgcamentarios do Fundo Partidario em
trés representagdes graficas (e outro relativo a multas e leis conexas). A primeira corresponde aos

anos de 1987 até¢ 1995. O grafico seguinte ressalta o peso das multas e das leis conexas no

% Os dados até o ano de 2001 foram apresentados pelo TSE apenas para os anos eleitorais e referindo-se ao nimero
de eleitores até outubro do ano em questdo. Ja quanto ao nimero de eleitores registrados no TSE até 31 de dezembro,
incluindo os anos impares, apenas foram disponibilizados por esse 6rgdo a partir de 2002. Vale ressaltar que essa
inconsisténcia quanto aos dados ndo vai interferir de maneira significativa, no andamento das analises.

7 Os dados ndo foram obtidos para os anos de 1995, 1997, 1999 ¢ 2001.

% Informagdes obtidas em entrevista na SOF/TSE, no dia 24 de janeiro de 2007, com Ronaldo Sousa.

% A constitui¢io do Fundo Partidario data de 1965. Porém, de acordo com o técnico da biblioteca da Camara dos
Deputados, Isracl Bos Bresolin, “entre 1965 a 1975, ndo foi encontrada nenhuma men¢ao ao Fundo Partidario (...).
Outro ponto que chama a ateng@o é quanto a disparidade de valores (...)”. Os valores para esse periodo ndo foram
trabalhados, dada a divergéncia apontada na composi¢ao do Fundo Partidario.

" Uma nota técnica: entre os anos de 1996 e 2000, os recursos or¢amentarios do fundo ndo foram considerados de
forma segregada: valores dos duodécimos or¢amentarios mais multas e leis conexas. De 2001 em diante, os dados
contemplam segregadamente as fontes de recursos destinadas a esse fim.
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conjunto total do fundo. O terceiro grafico refere-se aos anos restantes até 2006. Por ltimo, os
dados sdo apresentados em conjunto para os 20 anos. A divisao se justifica porque, ao longo do
periodo analisado, o Fundo Partidario foi regido por regras distintas. Como visto no quadro 4, de
1987 até 1995, a regulagdo do Fundo Partidario seguiu os formatos estabelecidos pela Lei n°
6.767, de 1979. A partir de 1996, apds a promulgacdo da legislacdo que vincula recursos do
orgamento publico aos partidos, a composi¢do orgamentaria do fundo vai variar de forma
expressiva, denotando uma evolugdo substancial dos valores repassados de forma direta.

O grafico 1 mostra os valores or¢ados para o Fundo Partidario referentes ao anos de 1987
até 1995. Nesse periodo, os recursos publicos transferidos de forma direta ndo exerceram peso
efetivo na composicao orcamentaria dos partidos politicos.

Isso se deve, primeiramente, pelas fontes orcamentarias do fundo e pelo critério de
repasses aos partidos: até 1993 os valores do fundo eram repassados em quatro cotas anuais’'.
Em 1988, especificamente, foram distribuidas apenas duas cotas’? e, por essa razao, 0s recursos
do fundo para aquele ano corresponderam ao menor montante da série, aproximadamente, 1/3 do
total destinado no ano anterior. Da mesma forma, para 1992, foram apenas trés cotas distribuidas,
porém sem reflexos em termos do valor absoluto do fundo.

A andlise comparativa dos recursos or¢amentarios do Fundo Partidario, para os anos de
1987 a 1995 (considerando os efeitos da inflagdo), ndo demonstrou linearidade nos valores. As
variagdes de um ano para outro apresentaram distor¢des importantes como as mencionadas para o
ano de 1988, que vao se refletir na comparagao entre os anos. No entanto, em termos de valores
absolutos, os dados demonstraram uma participacao direta muito timida do poder publico no
custeio do sistema partidario-eleitoral.

Por ndo receber recursos de fontes orcamentarias especificas e depender apenas de multas
e leis ad hoc, o Fundo Partidario, no periodo, ndo representava uma fonte relevante de custeio
partidario. Os valores sdo exiguos e, praticamente, ndo aliviam as despesas dos partidos, o que
remete ao sustento privado. Deve-se considerar ainda o crescente numero de partidos politicos:

em 1993 ja havia 21 agremiagdes partidarias com direito ao recebimento do fundo publico.

' A partir de 1994, os recursos do fundo passaram a ser distribuidos através de duodécimos, porém foram mantidos
0s mesmos critéios de composi¢ao or¢amentaria do fundo.

™ De acordo com informagdes obtidas no TSE, através de Welter Caixeta, da Secio de Arquivo, “ndo existe a 3* ¢ a
4* cota do Fundo Partidario de 1988”.
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Em valores absolutos, o volume médio de recursos para os sete primeiros anos (de 1987
até 1993) foi de, aproximadamente, R$1,37 milhdo”. Portanto, pouco dinheiro para muitos
partidos. Além disso, a regra de distribui¢ao, como em todas as edigdes, levou em conta o critério
da proporcionalidade dos votos recebidos pelos partidos. Esse nimero cresce nos anos seguintes.

Os dois ultimos anos dessa série se descolam dos demais em termos de volume de
recursos. De 1993 para 1994 (ano de implantagdo do Plano Real), os valores do Fundo Partidario
tiveram um acréscimo de 160,55%. Da mesma forma, de 1994 para 1995, houve um aumento de
111,02%, mas ainda aquém do que a nova legislagao de 1995 iria estabelecer. A partir desse ano,
0 repasse passou a ocorrer através de duodécimos. A representacdo dos valores referentes aos
repasses do fundo para o primeiro periodo sob analise (1987 — 1995) pode ser observada no
grafico 1. Como se pode perceber existem algumas distor¢des nos valores médios repassados aos
partidos pelo Fundo Partidéario, que ndo foram explicadas pelos técnicos da COEPA/TSE. Para
esse periodo a legislagdo ndo considerava o nimero de eleitores cadastrados na formagao

orcamentaria do fundo.

Grafico 1: Valores reais do Fundo Partidario (1987 — 1995)

Fundo Partidario: 1987-1995 (em R$ mil de abril 2007)
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir dos dados coletados no TSE.

No periodo de 1996 até 2006, os valores or¢amentarios do Fundo Partidario ganharam
maior importancia. O que explica essa elevacdo ¢ a aprovacao da nova composi¢do do Fundo

Partidario estabelecida na Lei n° 9.096, de 1995, com vigéncia no ano seguinte. Entre outros

3 Em valores corridos pelo IGP-DI/FGV, em indices de maio de 2007.
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aspectos, essa legislacdo estabelece uma fonte permanente de recursos orcamentdrios, que se
somaram as multas e as leis conexas.

A introdugdo de um valor unitario-base (equivalente ao custo/eleitor), dado a pregos
médios corrigidos para os anos subseqiientes, mudou por completo a participagao direta do poder
publico no custeio do sistema partidario-eleitoral no Pais.

Os dados evidenciam um adensamento maior ao se compararem os valores orcamentarios
destinados ao fundo, nos anos de 1995 e 1996. A elevagao no volume total dos recursos do fundo
toma proporgdes significativas, que nao sdo observadas ao longo de todo o periodo analisado. No
entanto, o niimero de eleitores ndo cresceu mais que 5% ao ano. Em termos praticos, a variagao
percentual entre o ultimo ano da primeira série, que foi o de maior aporte financeiro desse
periodo, correspondeu ao acréscimo de 1.750,76%, no montante dos recursos do Fundo
Partidario. O que se tem com a vigéncia dessa nova regra ¢ um aumento exponencial de recursos,
o que vai se refletir na maior capacidade de sustentagdo financeira dos partidos no Brasil.

O formato adotado pela nova regra de repasse mensal dos recursos financeiros, os
duodécimos, vai se refletir de forma contundente na correcao dos valores a serem repassados aos
partidos politicos. Como o montante oferecido pelo TSE considera apenas a proposta
orgamentaria, ha que levar em conta que, ao se aplicar o fator de corre¢do, os nimeros ganham
outro impacto. Isso porque, aplicando-se mensalmente o fator de correcdo referente ao
duodécimo do més em questdo, ao final, tem-se um resultado diferente do que se fosse adotada,
simplesmente, a corre¢do pelo valor cheio. Portanto, por um critério de coeréncia economica e
metodologica, os dados foram corrigidos a partir da distribuicdo dos duodécimos, e ndo apenas
considerando os valores orcamentarios anuais.

Na analise conjunta dos dois intervalos (de 1987 a 1995 e de 1996 a 2006) fica claro que a
variagdo mais expressiva ocorreu na mudanga de um periodo para o outro (de 1995 para 1996).

As regras mudaram alocando mais dinheiro publico para o sistema partidario-eleitoral. Os
calculos dos atores politicos também mudaram dentro das regras. Isso significa dizer que todos os
partidos politicos (vigentes pré-1996) alteraram seus estatutos, adequando suas regras internas a
nova legislacdo. Afinal, seria mais dinheiro publico transferido diretamente. Com efeito, tem-se
que os atores simplesmente mudaram de estratégia em funcdo das alteracdes nas regras (Dahl,

1989). A mudanga poderia deflagrar, assim, um grande mercado partidario com o dinheiro
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publico. As regras, portanto, afetaram os calculos dos atores e, por consequéncia, também os
resultados (Mainwaring, 2001; Melo, 2004).

O que se tem claro ¢ que ha um crescimento dos valores absolutos do Fundo Partidario, o
que vem se repetindo desde a vigéncia do novo formato. Isso ocorre ndo apenas pela tendéncia ao
crescimento quantitativo do nimero de eleitores a cada eleicdo, ja que o duodécimo orgamentario
¢ balizado pelo total de eleitores cadastrados na Justiga Eleitoral, mas em fun¢do das outras
fontes de custeio do Fundo Partidario.

Complementam os recursos incorporados ao fundo os valores provenientes das multas e
das leis conexas, que se agregaram ao volume total dos recursos orgamentarios do fundo. As
multas se dividem em: (1) multas decorrentes de condenagdo criminal; e (2) multas que se
referem as infragdes a legislacdo eleitoral que, no entanto, ndo se configuram como crime — nesse
caso, ndo possuem classifica¢ao tributaria ou natureza fiscal. O conjunto dessas fontes representa,
em percentuais médios, de 7,62% a 11,37% do total de recursos referentes a dotagao
orgamentaria no periodo analisado’®. O grafico 2 evidencia o peso relativo das multas no
conjunto do Fundo Partidario. Vale relembrar que os valores que compdem o fundo foram

apresentados de forma desagregada somente a partir de 2001.

Grafico 2: Valores orgamentarios dos duodécimos e multas e leis conexas (2001 — 2006)
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir dos dados coletados no TSE.

54



As multas e as leis conexas merecem algum destaque nesta analise”. Primeiramente
porque eram as unicas fontes de recursos destinados a composi¢do or¢camentaria do Fundo
Partidario até¢ 1995. De acordo com Nara Camanducaia (2006), a aplicagdo da multa ndo segue o
compasso do seu efetivo pagamento. As autuagdes ocorrem, porém nao existem mecanismos para
se efetuar a cobranga pelos atos ilicitos’®. Tal argumento defendido pela autora coloca em davida
o montante apresentado na composi¢ao or¢amentaria do fundo, tendo em vista que o numero de
multas aplicadas, que é usado como base pela SOF/TSE, estaria além do montante arrecadado.

Quando as multas ndo sdo liquidadas pelos respectivos devedores no prazo estabelecido
pela legislagao eleitoral (decorridos 30 dias), o procedimento comum (e mais correto) seria a sua
inser¢do como “divida ativa” com o poder piiblico, o que gera uma série de processos’’. No
entanto, em se tratando de multas eleitorais, ndo ¢ incomum o procedimento do decurso de prazo
gerar, ao invés de uma inscri¢ao na divida ativa, o seu arquivamento.

Outro ponto que vale ser ressaltado na composicao dos recursos do Fundo Partidario se
refere a uma relativa autonomia concedida ao Congresso Nacional para reforgar o caixa do fundo
de um ano para outro. O montante dos aportes financeiros alocados ao fundo, mesmo sendo
definidos a priori no orcamento do ano anterior, pode, nos intersticios eleitorais, receber outros
aportes financeiros, a critério de solicitagdes do Congresso. Uma vez aprovada a nova dotagao, a
distribuicao dos recursos segue o mesmo formato: igualdade e proporcionalidade. Além dos
aportes adicionais, o Fundo Partidario pode, ainda, contar com os recursos dos partidos politicos
que tiveram suas contas reprovadas.

Nesses casos, ocorre a suspensao dos repasses do fundo, e o dinheiro que seria destinado

ao partido passa a compor o total de recursos do fundo’.

™ A tunica distorgio dessa média ocorre para o ano de 2006, no qual o montante da dotagio orgamentiria
correspondente as multas atingiu a soma de 20,97% do valor total do fundo nesse ano, como decorréncia do
superavit nessa conta para os anos de 2003 a 2005.

" Em termos técnicos, a partir de Resolugdo do TSE n° 21.538, de 2003, as multas inseridas no Codigo Eleitoral,
bem como as decorrentes de leis conexas, cobradas com base no salario minimo, passariam a ter a UFIR (equivalente
a R$1,0641) como base de calculo, sendo multiplicado pelo fator 33,03 (Camanducaia, 2006). Em outras palavras, a
base de calculo para as multas eleitorais se daria a partir de: R$1,0641 x 33,03 = R$35,13.

78 Informagdes obtidas com Nara Camanducaia (Diretora do TRE-MG), em entrevista realizada no dia 06 de mar¢o
de 2007.

7 A questdose insere em uma outra categoria analitica. A insergdo em divida ativa da Unido ocorre apenas com
débitos superiores a R$1 mil, e o ajuizamento dos débitos, apenas com valores que superem a quantia da R$10 mil.
Segundo Camanducaia (2006), “em sua grande maioria, as multas sdo inferiores a R$1 mil”. Ver artigo 1°, inciso I,
da Portaria do Ministério da Fazenda n°® 49, de 2004.

78 Informagdes obtidas em entrevista na COEPA/TSE, no dia 30 de janeiro de 2008, com Wladmir Caetano.
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Um procedimento usual na gestdo dos recursos do Fundo Partidario € o que se chama em
contabilidade publica de “restos a pagar”’". Trata-se de despesas or¢adas para o ano anterior e
que ndo foram efetivamente liquidadas, sendo, portanto, transferidas para o ano seguinte. Para o
ano de 2001, o volume de restos a pagar soma um total de R$2,1 milhoes. Esses valores, apesar
de serem pagos no exercicio corrente, ndo podem ser acrescidos novamente ao or¢amento. O
volume dessa conta representa o equivalente a 2,90% do montante do Fundo Partidario de 2000
em termos or¢amentarios para esse ano. Seu valor ¢ maior que a soma do que receberam PSB e
PL, juntos, naquele ano. Para os outros anos em que houve essa conta, os valores foram menos
expressivos. Para os anos seguintes, ela ndo alcanga um volume tao expressivo como em 2001.

Para os anos de 2001 até 2006, a distribui¢do dos recursos destinados ao fundo apresenta
alguma linearidade. Sdo variagdes pequenas que, na maioria das vezes, se explicam por trés
fatores basicos: a variagdo do eleitorado, que teve um crescimento expressivo de 5,02% em 2002,
além dos efeitos decorrentes dos fatores de corre¢do dos dados, puxados por uma inflagdo média
de 14,74% nesse mesmo ano; e a suspensao nos repasses do Fundo Partidario aos partidos que
tiveram as contas reprovadas.

Retomando as informagdes tratadas anteriormente, para o ano de 2006, o valor total
orcado para o Fundo Partidario teve um incremento de R$5,6 milhdes, referente as multas
eleitorais e as leis conexas relativas aos anos de 2003, 2004 e 2005, que nao foram contabilizados
para os respectivos anos™ . O superdvit para o exercicio de 2006, em comparagio com o exercicio
anterior, proporcionou um acréscimo de mais de 16% no volume total do Fundo Partidario.
Considerando-se apenas os duodécimos orcamentarios de 2005 para 2006, o acréscimo foi bem
menor, de 3,73% no volume dessa dotagdo. O grafico 3 mostra a evolugdo do Fundo Partidario
para a outra série (de 1996 até 2006). Como pode ser observado no grafico, o volume de recursos
repassados de forma direta aos partidos cresceu de forma substancial, a partir da entrada em vigor

da nova fonte orcamentaria.

7 As obrigagdes, denominadas “restos a pagar” tém como fato gerador a previsdo orgamentaria para um determinado
exercicio fiscal, em que ocorre a impossibilidade do cumprimento das obriga¢des assumidas pelo poder publico, e
sdo encaminhadas ao pagamento no exercicio em que fora orgada. A lei que regula os preceitos da contabilidade
publica define essa rubrica como sendo “(...) as despesas empenhadas, mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro” (ver
artigo 36 da Lei n® 4.320, de 1964). Ver também, artigos 41 e 42 da Lei Complementar n° 101, de 2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). Esse ultimo artigo da LRF reconceitua o termo como “obrigacdo de despesa ndo
paga até 31 de dezembro”. Em outras palavras, o saldo remanescente na conta no ultimo dia do ano sera transferido
para a conta de “restos a pagar”, mas tdo somente aquelas despesas que ja tenham sido processadas no ano anterior.

s Informagdes obtidas em entrevista na SOF/TSE, no dia 24 de janeiro de 2007, com Ronaldo Sousa.
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Grafico 3: Valores reais do Fundo Partidario (1996 — 2006)

Fundo Partidario: 1996-2006 (em R$ mil de abril 2007)
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir dos dados coletados no TSE.

A importancia desses recursos se deve, também, ao fato de se tratar de repasses de custeio
do sistema partidario, ¢ ndo apenas voltados para o financiamento eleitoral. Por se tratar de um
modelo de financiamento hibrido, a legislacdo brasileira permite incrementos com o aporte
privado de recursos para o custeio partidario-eleitoral. Assim, independentemente de o ano ser
eleitoral, o dinheiro publico ¢ repassado aos partidos. Como as elei¢des brasileiras sdo bianuais, o
sustento das atividades partidarias ¢ favorecido por esse aporte publico.

O grafico 4 mostra a evolucdo em termos de valores dos recursos publicos repassados
diretamente e que ajudam a custear o sistema partidario-eleitoral brasileiro em todo o periodo
analisado (descontados os efeitos da inflagdo em cada periodo de acordo com as regras de

corre¢cdo monetaria praticadas pela Justica Eleitoral).
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Grafico 4: Valores reais do Fundo Partidario (1987 — 2006)

Fundo Partidario: 1987-2006 (em R$ mil de abril 2007)
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir dos dados coletados no TSE.

O gréafico mostra claramente o salto no financiamento do sistema partidario-eleitoral
brasileiro. Apds 20 anos de periodo democratico, marcados por dois modelos distintos de
financiamento publico direto aos partidos, e decorridos 11 anos de vigéncia do ultimo modelo de
financiamento, os efeitos ja podem ser percebidos. Por outras palavras, o modelo de custeio
publico direto adotado no Brasil explicita alguns resultados que ressaltam a importancia das
regras na conducao das estratégias e na competitividade do sistema partidario-eleitoral.

Ao longo deste capitulo, percebeu-se que, depois de muitas experimentacdes vividas pelo
sistema de financiamento partidario-eleitoral brasileiro (e o grafico 4 mostra isso) e seus
desdobramentos no campo normativo e analitico, ainda ndo ha um modelo ideal. As regras sao
reformadas e sempre necessitam de novas reformulagdes. As experimentagdes ndo deram conta
de todo o imbréglio ao longo desses ultimos 40 anos (de alternancia entre democracia-
autoritarismo-democracia) vividos pelo sistema politico brasileiro.

Enfim, procurou-se mostrar neste capitulo como os valores publicos repassados
diretamente as organizagdes partiddrias como fonte de sustentacdo partidario-eleitoral, mesmo
compreendendo uma parte pouco destacada, sobretudo pela midia, representam um volume de
recursos nada irrelevante. Ha ainda outras parcelas mais significativas referentes ao

financiamento publico indireto e ao custeio privado.

58



No capitulo que segue, sera feita uma analise do financiamento publico indireto de custeio
do sistema partidario-eleitoral, mais especificamente no que diz respeito ao hordrio eleitoral
gratuito em radio e televisdo. A importancia desse procedimento analitico ancora-se no fato de
que a midia exerce um papel essencial nas democracias contemporaneas, dada a sua capacidade
de inser¢ao social. No entanto, por se tratar de concessdes publicas, os veiculos de radiodifusao
tém a obrigacdo de ceder espacos aos partidos politicos, de forma a equilibrar as oportunidades e

aumentar a competitividade do sistema partidario-eleitoral.
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CAPITULO 11

HORARIO GRATUITO DE PROPAGANDA ELEITORAL: O VALOR
DA MIDIA PARA O SISTEMA PARTIDARIO-ELEITORAL
BRASILEIRO

I1.1. Introduciao

Este capitulo busca analisar a essencialidade da midia como veiculo de informagao no
que se refere a comunicacdo politica (Rubim, 1994; Gouveia, 2002). Além das fun¢des
exercidas pela midia, seja como veiculo mercadologico, seja pelo seu papel jornalistico, para
0 caso brasileiro, pode-se derivar outra decorréncia da gratuidade dos espagos de
comunicagdo para os partidos politicos nos veiculos de radiodifusdo. Por ora vale dizer que
ela envolve dois tipos de propaganda: a partidaria e a eleitoral. Ao longo deste capitulo, sera
dada maior énfase ao Horario Gratuito de Propaganda Eleitoral (HGPE).

Em funcdo da capilaridade que exercem em toda a sociedade, as mensagens
transmitidas (pagas ou ndo) ao cidadao pela propaganda na midia eletronica (radio e televisao)
podem influir na decisdo do voto. Funcionam como um mecanismo redutor do custo de
captagdo de informagdes por parte do eleitor sobre problemas de toda ordem e analisados por
ele na hora do voto (Veiga, 2001; Veiga, 2002; Borba, 2005).

Mesmo os eleitores que dizem nado se interessar pelas disputas eleitorais e pelo horario
eleitoral gratuito deparam com situa¢des que mudam o cotidiano e nas quais sdo compelidos a
opinar sobre determinado assunto decorrente das disputas eleitorais (Veiga, 2001; Reis, 2003;
Jardim, 2004a). Além disso, os programas partidarios e eleitorais, em blocos, ndo sao unicos.
Ao longo das programagdes, as inser¢des tém a funcao de abranger o maior espaco possivel
de cobertura. Portanto, seria dificil ficar totalmente imune ao horério eleitoral gratuito.

O tema relacionado ao acesso aos meios de comunicagdo, concedido aos partidos
politicos, se coaduna com os principios democraticos da equidade e do direito de informacéo'.
Por um lado, os partidos necessitam de espaco para divulgar suas plataformas e programas
eleitorais. Por outro, ¢ também direito dos eleitores conhecerem as propostas e se informarem
sobre estas, bem como sobre as opg¢des partidarias e eleitorais apresentadas a cada periodo,
nao importando se um partido (ou candidato) tenha mais ou menos recursos para adquirir

esses espacos na midia eletronica.

" De acordo com Bruno Speck, aqui caberia mais uma distingdo, na qual o direito de informagdo significaria: (a)
direito de informar (nesse caso o partido); ou (b) direito de se informar (nesse caso o cidaddo).
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A Justiga Eleitoral proveé os partidos politicos de condi¢des de exercerem o direito de
levar suas propostas aos eleitores através do horario eleitoral gratuito no radio e na televisao,
0 que significa que o poder publico interfere no mercado de radiodifusao, estabelecendo a
obrigatoriedade de transmissdo gratuita dos programas partidarios e eleitorais, a0 mesmo
tempo em que proibe a compra de espagos midiaticos por quem quer que seja para esse fim.

Ao se analisar a questdo da gratuidade da propaganda eleitoral e partidaria, trés
variaveis devem ser consideradas: (1) a periodicidade do acesso aos meios de comunicagao
(se 0 acesso € permanente ou se ocorre apenas em periodos de campanhas); (2) a natureza do
veiculo utilizado (publico e/ou privado); (3) o critério de distribui¢do do tempo na midia
eletronica entre os partidos politicos (Rial, 2004). Neste ultimo aspecto, cabe verificar se a
distribuicdo ocorre de forma proporcional ao sucesso eleitoral do passado ou de forma
igualitaria entre os partidos.

Com a universalizagdo do sufragio, cada vez mais pessoas precisam conhecer as
propostas dos partidos (e dos candidatos). Sem a interferéncia do poder publico regulando
esse mercado (Stratmann, 2005), o poder economico de um grupo poderia se impor sobre 0s
demais. Tais distor¢des, entretanto, ndo seriam fruto apenas da presenga do dinheiro privado
junto aos veiculos de radiodifusdo, pois o dominio exclusivo do Estado nesse segmento pode
distorcer a competitividade do sistema partidario-eleitoral. Assim, as distor¢des poderiam se
manifestar na distribuicdo desigual dos espacgos publicitarios entre os partidos e os candidatos.

A midia representa hoje o caminho mais curto para o convencimento do eleitor, o que
poderia desfocar a representatividade democratica a partir da presenga irrestrita do dinheiro
nas disputas eleitorais. Portanto, os aspectos condizentes a propaganda eleitoral assumem um
peso importante nos mecanismos de financiamento e de condugdo orcamentaria dos partidos
politicos e dos candidatos individualmente.

E sabido que a midia eletronica ndo sé é cara como é essencial, dadas as dificuldades
de se fazer chegarem as informagdes ao maior numero de eleitores possivel. Se comparada
aos demais sistemas de custeio publico indireto, a midia eletronica ganha relevo e status de
principal elemento de financiamento indireto do sistema partidario-eleitoral. Esse argumento
ganha folego explicativo quando se considera o valor comercial dos espacos midiaticos
destinados a publicidade partidaria e eleitoral.

Nas democracias modernas, os programas eleitorais assumem, cada vez mais, um
carater complexo e caro, com o uso de recursos televisivos sofisticados e com elevado grau de
profissionaliza¢do, dado pelo marketing eleitoral. Assim, por representarem um valor

expressivo, os custos com divulgacdo de partidos e de candidatos podem se constituir num
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diferencial nas competi¢des eleitorais. Desse modo, os gastos com publicidade e midia se
tornam um dos principais atributos das competigdes eleitorais, podendo ter um impacto
efetivo nas escolhas dos eleitores. Considerando esse aspecto, as disputas eleitorais seriam
mais caras ainda, para partidos e candidatos, se os espagos para a veiculagdo de seus
programas eleitorais representassem custos efetivos a seus atores. No Brasil isso ndo se
observa, pois o sistema de radiodifusdo de sons e imagens se da por meio de concessdao
publica. Garantidos pela legislagdo, os partidos (e candidatos) veiculam suas mensagens em
programas partidarios e eleitorais em qualquer periodo de forma gratuita’. Trata-se, portanto,
de um beneficio publico essencial concedido aos partidos politicos. A mensuracdo desse
beneficio pode ser evidenciada em trabalho recente, no qual Bruno Speck (2005b) faz um
calculo estimado desse valor comercial e conclui que o beneficio do HGPE monetarizado
representaria algo em torno de “20 vezes o valor do Fundo Partidario e 3 vezes o valor total
do financiamento de todas as campanhas eleitorais em 2002, declaradas a Justica Eleitoral”.
Antes de entrar no assunto propriamente dito do horario eleitoral, sera analisado o
papel da midia nas democracias contemporaneas e, com isso, subsidiar parte dos argumentos

que a tornam essencialmente cara.

I1.2. Sistema de midia eletrénica de radiodifusdo no Brasil: sobre qual recurso se esta
falando ?

De inicio, nesta secdo, sera ressaltada a importancia da midia, em especial, a midia
televisiva, para o desenvolvimento das democracias modernas, tanto no contexto politico,
quanto no econdmico.

Os meios televisivos, de acordo com analistas politicos, podem ser considerados como
um ponto chave para o entendimento dos custos elevados das campanhas eleitorais em
qualquer democracia®. Mais ainda. Da mesma forma que possui um carter complexo e
excessivamente caro (Miguel, 1999; Albuquerque e Dias, 2002a), a midia, como bem ressalta
Giovanni Sartori (1989), desempenha um papel importante na constituicdo da chamada
“videopolitica”, elemento essencial aos governos, aos partidos, aos candidatos e aos proprios

politicos nas democracias modernas.

? Um exemplo contrario: nos Estados Unidos, o acesso 4 propaganda eleitoral se d4 unicamente pela compra dos
espacos midiaticos.

3 Como forma de se ter nogdo da importancia da midia televisiva no processo partidario-eleitoral, é ponto de
concordancia entre os especialistas que os gastos dos partidos e dos candidatos assumiram um volume elevado a
partir do momento em que as campanhas se tornaram reféns das emissoras de radio e, principalmente, televisao.
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A relevancia desse instrumento para a consolidacdo da democracia no Brasil se deve a
sua grande penetra¢do em todo o territorio. A capacidade de insercdo das televisdes abertas ¢
incontestavel, seja como veiculo de informagdo ou de entretenimento, porque seu alcance €
maior do que o dos demais meios de comunicagdo existentes: a televisdo estd presente em
91,3% dos domicilios, cobrindo aproximadamente 99,86% do territério nacional
(Anatel/CPgD, 2002; IBGE/PNAD, 2004; Midia Dados, 2007).

O quadro 5 mostra o grau de penetracao da midia eletronica no mercado nacional por
fonte de divulgagdo. Os dados ressaltam o peso da televisdo sobre o mercado de midia no
Brasil. Levantamentos efetuados por Herz (1994), mostram que, durante as 24 horas de
programacado televisiva, o tempo médio que um cidaddo brasileiro fica em frente a esse
veiculo ¢ de quase 3h45min. O que se vé durante esse periodo tem um potencial elevado de
interferéncia nas escolhas do cidadao, inclusive no tocante a decisdo do voto (Veiga, 2001),
portanto, de interesse publico.

Nesse contexto, a televisdo acaba sendo, se ndo o principal veiculo de informacao, o
mais abrangente (juntamente com as radios), com um poder de inser¢do social que ndo se
percebe em outros veiculos de comunicag¢do, como se observa no quadro 5.

O avango tecnologico e o peso dos investimentos em redes de transmissdo e estagdes
sustentam a amplitude e a abrangéncia desse sistema de telecomunicacdo no Brasil. A
sofisticacdo do mercado mididtico amplia a profissionalizagdo e os custos dos espacos
comerciais (Gomes, 1994; Azevedo, 2006). Tais questdes reforcam a importancia desses

veiculos na manuten¢ao da democracia no Pais.

Quadro 5: Numeros dos Principais Veiculos da Midia Eletrénica Brasileira

TV Aberta
Domicilios com TV: 91,3%

Fonte: Midia Dados, 2007 e ANATEL, outubro/2006
TV Assinatura

Domicilios Assinantes: 12%
Fonte: Midia Dados, 2007
Radio

Domicilios com Radio: 88,2%

Fonte: Midia Dados, 2007
Jornal*

Circulagdo Média Diaria: 7.230.285
Tempo médio diario de leitura de jornal: 45,7min (de segunda a sabado) e 51,53min (aos domingos)

Fonte: Associacdo Nacional de Jornais (ANJ), 2007/ http://www.mastersite.com.br/jornaisbrasil.html
Internet

Numero de usuarios: 25.013.683

Fonte: Midia Dados, 2007
Fonte: Elaborado pelo autor, a partir das fontes consultadas.
* Além de impressos, 0s jornais apresentam formatos eletrénicos pela internet.
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Ainda no intuito de chamar a atenc¢do para a importancia dos meios de comunicacao
(em especial, televisdes e radios), no caso brasileiro, o grafico 5 coloca em evidéncia a
capacidade de penetracao desses veiculos, por alcangarem a quase totalidade da populagao do
Pais. Os dados destacam a importancia das TVs abertas no mercado brasileiro de midia e
evidenciam a potencialidade dessas “ferramentas” como mecanismo de acesso as
informagdes, seja atuando como uma midia-jornalistica, seja através da propaganda paga, por

meio da comercializagdo de espagos midiaticos junto aos anunciantes.

Grafico 5: Penetragdo dos Meios de Comunicagéo no Brasil (IBOPE - %)
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Fonte: IBOPE — TGI — Média Brasil: julho de 2006 a julho de 2007.

O grafico 6 evidencia a relevancia das televisdes abertas para o mercado publicitario
brasileiro. Mais da metade dos recursos aplicados em publicidade e marketing sao
direcionados as televisdes abertas”. Isso refor¢a a importancia desse recurso para a condugio
do processo democratico em todo o Pais, além de impulsionar os pregos para a veiculacao de

imagens no meio televisivo.

Grafico 6: Share dos Meios de Comunicagdo em 2006 (em %)
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Fonte: Midia Dados — Grupo de Midia/SP, 2007.

* Cabe ressaltar que os dados brutos sdo disponibilizados na Pesquisa Anual de Servicos (PAS), que é realizada
pelo IBGE, onde se demonstra uma estimativa da distribui¢@o da receita por produto e atividade a cada ano.
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A participagdo de anunciantes nos veiculos de comunicacdo segue a linha da
capacidade de penetracdo que exercem na sociedade. A tabela 4 demonstra o distanciamento
entre as TVs abertas e os demais veiculos. Esses resultados, comparados com os dados dos
graficos 5 e 6, evidenciam o seguinte aspecto: os investimentos publicitarios efetuados junto

as TVs abertas acompanham o percentual do share medido para os meios de comunicagao.

Tabela 4: Investimento Publicitario por Setor — Brasil (2005)

Tipo de Midia Participagao (%)
TV Aberta 59,6*
Jornal 16,3
Revista 8.8

TV a Cabo 2,3

Radio 4.2

Midia Exterior 4,3
Internet 1,7
Qutros 12,8

Total 100,0

Fonte: Inter-Meios/PriceWaterhouseCoopers, 2005
*Desse percentual, aproximadamente 76% sao direcionados para a Rede Globo

Outro indicador da potencialidade desse veiculo de comunicagdo pode ser percebido
pelo elevado numero de televisores nos domicilios brasileiros, como pode ser observado na
tabela 5. Os dados deixam claro que o principal acesso as informagdes sobre a vida politica do
Pais se da pela midia eletronica, que atinge 2/3 da populagdo brasileira (Azevedo, 2006). Tal
condicdo coloca esse mercado em situagdo privilegiada frente aos demais.

Com esse potencial todo, a midia pode exercer interferéncia direta na conducdo da
politica, tanto na inversdo de prioridades da agenda de discussdo, inserindo novos issues €
tornando os decision-makers relativamente dependentes do “humor” dos meios de
comunicag¢do, como expressando os interesses econdmicos € sociais dos seus controladores ou
aliados (Rial, 2004). Tal interferéncia ocorre, sobretudo, por intermédio das emissoras de
televisdo, que desempenham um papel central no que se refere a disputa, a conquista ¢ a
manutengdo do poder politico. Por esses e outros motivos, a midia eletronica torna-se um
instrumento essencial para a democracia, tendo em vista a sua capacidade de fornecer

“recursos cognitivos” (Miguel, 1999) aos espectadores (ou eleitores).

Tabela 5: Aparelhos de Midia Eletronica em Domicilios— Grandes Regides do Brasil (2004)

Domicilios particulares permanentes (%N)
o Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Total 51.752.528 3.561.524 13.090.124 23.157.114 8.198.266 3.745.500
Radio 45.430.369 2.599.403 10.558.203 21.417.655 7.671.114 3.183.994
(88%) (73%) (81%) (92%) (94%) (85%)
Televisio 46.733.120 2.825.587 10.692.259 22.154.629 7.693.795 3.366.850
(90%) (79%) (82%) (96%) (94%) (90%)
Computador 8.458.311 244.234 891.918 5.098.113 1.665.204 558.842
(16%) (7%) (7%) (22%) (20%) (15%)
Acesso internet 6.324.420 149.020 642.811 3.885.377 1.229.623 417.589
(12%) (4%) (5%) (17%) (15%) (11%)

Fonte: Azevedo (2006).
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Os numeros apresentados na tabela 6 mostram a relagdo das principais emissoras
existentes no Pais com suas afiliadas, bem como os municipios cobertos pelos sinais dessas

redes e o nimero de domicilios alcancgados.

Tabela 6: Principais Redes Nacionais de Televisao

Rede Localizagao dascabeg.a- Estagoes proprias ou afiliadas | Municipios cobertos | Domicilios cobertos
de-rede Geradoras | Retransmissoras | Quantidade (%) Mil (%)
Globo Rio de Janeiro 113 n.d. 5.444 98,86 | 40.541 99,86
SBT Séo Paulo 91 101 4.903 89,03 | 39.429 97,12
Record Séao Paulo 63 n.d. 2.319 42,11 | 31.183 76,81
Bandeirantes | Sdo Paulo 37 36 3.325 60,38 | 35.332 87,03
Rede TV! Séao Paulo 21 411 3.527 64,05 | 32.586 80,26
CNT Curitiba 23 60 249 4,52 14.524 35,77
Gazeta Séo Paulo 1 26 247 4,49 8.929 21,99
Educativas Sao Paulo / Rio de Janeiro 26 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.

Fonte: ANATEL/CPgD, 2002.

A tabela também evidencia o dominio da Rede Globo: a emissora atinge 44% dos
brasileiros, em um universo de 49,7 milhdes de domicilios com aparelho de televisdo, alcanga
a maioria dos municipios do Pais e controla cerca de 80% do mercado midiatico e mais que
2/3 do conjunto do mercado publicitario (Herz, 1994; Miguel, 1999; Figueiredo e Coutinho,
2003). O grafico 7 traz o alcance da audiéncia das redes de TV aberta.

Grafico 7: Share de Audiéncias Nacionais das Redes de TV

Globo SBT Band Rede TV Record Outras

Fonte: Midia Dados — Grupo de Midia/SP, 2005.

O grafico evidencia a supremacia da Rede Globo frente as demais. Sua audiéncia ¢
mais do que o dobro da do SBT, segunda colocada no ranking de audiéncias nacionais. Esse
dominio faz da emissora um “quase-monopdlio”, que vai se refletir nos pregos dos espagos
por ela comercializados, superiores aos praticados pelas suas concorrentes. Essa supremacia
se evidencia também por meio dos grupos regionais afiliados, que movimentam em todo o
Pais jornais diarios, emissoras de televisao afiliadas, além de emissoras de radio AM ¢ FM

(Herz, 1994; Miguel, 1999).

> Emissora lider ou “cabega-de-rede” é aquela responsavel pela geragio dos sinais de imagem e/ou som que
serdo retransmitidos pelas afiliadas ou participantes da rede (Anatel/CPqD, 2002).
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Nao custa lembrar que os veiculos de comunica¢do ndo sdo neutros. Por trds desse
mercado sempre existirdo individuos ou grupos controlando esses veiculos. Por pertencerem a
grupos privados, guiados pela logica de mercado, os meios de comunicacdo de massa se
distanciam do controle da sociedade. Pelo fato de se enquadrarem como empresas comerciais
como outras, em um mercado competitivo, buscam sempre a maximizacao dos resultados com
interesses e preferéncias intensas’.

A importancia e a potencialidade que as emissoras de televisao representam para a
democracia chamam a atencdo, ainda, para outro aspecto. Elas tendem a atuar
organizadamente no acompanhamento do processo de formulagdo (e reformulagdo) da
legislacdo, de forma a pressionar o poder publico para terem seus interesses atendidos
(Miguel, 1999; Jardim, 2004a; Dias, 2005). Por isso, Marcus Figueiredo (1993) considera
como “quase impossivel” eliminar por completo algumas das predilegdes desse segmento e
“resistir a propaganda espontanea que a midia faz de alguns candidatos”.

Nesse ponto, a midia se apresenta mais como veiculo de jornalismo que propriamente
um veiculo de propaganda paga. Em outras palavras, aqui a midia se mostra como detentora
de informacgdes e as divulga para toda a sociedade por meio da noticia jornalistica. Assim,
ocupa uma funcdo relevante no processo democratico, ao fornecer a sociedade informacdes
sobre os acontecimentos politicos que marcam a vida do Pais. Portanto, exerce um papel de
vigilancia, o chamado “watchdog”, no que tange a seu carater investigativo (Azevedo, 2006).
Com efeito, a midia televisiva interfere de forma direta na condugdo politica, pois, na
condicdo de portadora de informacdes, pode desencadear determinados resultados e situacdes.

Em outros termos, se a midia televisiva consegue chegar a uma dimensao geografica
tao importante (cuja capacidade técnica ¢ previamente estabelecida) e a um contingente cada
vez mais expressivo de espectadores, também pode, a partir desse reservatorio de
possibilidades, ser capaz de informar os eleitores e fazer penderem os resultados de
determinado processo politico. Nesse aspecto, o poder publico legisla no sentido de evitar (ou
minimizar) possiveis manobras que manipulem a opinido dos eleitores, através de orgaos de
controle e de fiscaliza¢do do conteudo apresentado por esses veiculos.

Por outro lado, hd que ressaltar mais um aspecto também importante nessa tematica.
Ora, se a midia eletronica (principalmente a televisiva) possui uma capacidade de penetragcao
tdo ampla e se, concomitantemente, representa o principal portal de informagdes para a

sociedade, também pelas mesmas razdes, ndo poderia ser mesmo um veiculo barato. Como

6 Cabe ressaltar que esse ndo é o problema em foco nesta se¢do: aqui a midia ¢ tratada como um recurso publico
e ndo como recurso de mercado.
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um veiculo de propaganda paga, as emissoras de televisdo se valem de todo esse cabedal
técnico e de sua penetragdo em diversas localidades para estabelecer valores para suas tabelas
de precos. Ou seja, pela abrangéncia e pela importancia desses espagos, as informacgdes
veiculadas pelos meios televisivos ocorrem através de inser¢des, cujos pregcos seguem a
potencialidade do setor, o que os deixa mais caros.

Isso posto, pode-se ter uma ideia do tamanho do recurso controlado pelo Estado e
colocado a disposicao dos partidos politicos pela gratuidade da veiculagdo (no radio e na
televisdo) de programas partidarios e eleitorais. O HGPE constitui, portanto, um beneficio
publico oferecido pelo Estado.

Mas, independentemente do aspecto de conducdo da democracia partidario-eleitoral,
tem-se, na literatura especializada, a convicgdao de que o uso dos veiculos de midia nas
campanhas eleitorais representa um custo cada vez mais elevado, acirrando ainda mais a
competicao partidario-eleitoral (Pacheco, 1994; Zovatto, 2004; Rial, 2004; Speck, 2005b).

Portanto, a comunicagao de massa, sobretudo por meio da televisdo e do radio, assume
um papel essencial nos sistemas politicos contemporaneos, de tal forma que os partidos, assim
como a maioria dos candidatos isoladamente, ndo teriam condi¢des financeiras para arcar com
esses custos, sem o auxilio do Estado (Zovatto, 2004; Speck, 2005b), através do
financiamento publico indireto, aqui representado pelo horario eleitoral gratuito. Ndo custa
relembrar que o atual modelo brasileiro ndo permite a compra de espacos na midia eletronica’.

Ao assumir a administracdo do uso da midia eletronica nas campanhas eleitorais,
através do HGPE, o Estado chama para si a responsabilidade de garantir o acesso (igualitario
e proporcional) dos partidos politicos (e estes aos candidatos) ao sistema de radiodifusao. Um
mecanismo que estimularia a competitividade do sistema partidario-eleitoral. Da mesma
forma, reduziria as investidas do poder econdomico e das emissoras de radiodifusdo, ao
impedir a compra de espacos midiaticos pela via do mercado® e a cessdo desses espacos — aos

partidos (ou candidatos) — pelas emissoras fora do estabelecido pelo HGPE.

7 As restrigdes 4 compra de midia eletronica referem-se apenas aos veiculos de radiodifusdo. No caso da
utilizagdo de propaganda por computador e internet (que s@o, também, veiculos de midia eletronica), ndo existem
impedimentos, ou monopoélio do Estado. Os candidatos podem pagar por esses servigos. As regulamentacdes
quanto ao uso sao definidas pelo TSE.

¥ A publicidade em imprensa escrita néo segue a mesma regra. H4 a permissdo de que se possa recorrer ao
mercado para adquirir espagos, tanto em jornais como em revistas, variando entre uma legislagdo e outra, apenas
o relativo ao espagamento maximo a ser utilizado nesses veiculos. Essas restri¢cdes se referem aos tamanhos dos
espacos comprados nesses veiculos. Portanto, ao mesmo tempo em que se inibe a prevaléncia do capital ao se
proibir tempo de midia em radio e televisdo, a mesma regra nao se aplica a imprensa escrita. Ver artigo 44 da Lei
n°® 9.504, de 1997 e, mais recentemente, pela Lei n® 11.300, de 2006.
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O que se quis mostrar aqui, ainda que de forma superficial, ¢ a potencialidade do
recurso vinculado ao tempo de exposi¢do na midia, bem como a relevancia dos veiculos
informacionais de radiodifusdo para as democracias modernas. Desse modo, uma primeira
questdo pode ser dada pela capacidade que a midia eletronica possui como detentora de
informagdes. Nesse caso, pode exercer um peso expressivo nas escolhas dos eleitores por
meio de um ponto de vista especifico, que reflete a realidade social apresentada aos
espectadores-eleitores (Miguel, 1999). A segunda questdo considera a midia eletronica como
portadora de propaganda paga. Assim, dada a capacidade de oferecer informacdes a um
conjunto amplo de consumidores, espalhados em todo o territdrio (de facil ou de dificil
acesso), justificam-se os precos crescentes a serem pagos por esses espacos de insercdo, do
ponto de vista das emissoras. Dito isso, fica patente que a gratuidade concedida pelo Estado
aos partidos politicos através do horario eleitoral compreende um recurso publico de grande
importancia e essencial a condug¢do de um processo democratico-partidario.

Nesses termos, o horario eleitoral gratuito valoriza e fortalece as imagens partidarias
(e dos candidatos) perante os eleitores. Isso representa, portanto, um estimulo essencial a
competicdo partidario-eleitoral. Aos partidos cabe a cobertura dos gastos (que ndo sao
poucos) para a preparacdo dos programas eleitorais’.

Ora, se a aquisi¢do dos espagos de insercao na midia eletronica ¢ sabidamente cara
(em funcdo de todas as varidveis ja mencionadas) e se ¢ essencial aos atores politicos o acesso
a esse meio de comunicacdo — para que se possa ter um minimo de competitividade —, o fato
de a legislacdo conceder gratuidade pelo uso desse recurso corresponderia a um incentivo
fundamental no jogo politico.

Enfim, o que se procurou ressaltar nesta secdo foi a essencialidade dos veiculos de
radiodifusdo para a democracia e para o sistema partidario-eleitoral, em particular. Ciente da
amplitude de penetragdo que tem a midia nos espagos sociais e do peso a ela atribuido para a
transmissdao das mensagens partidarias ou eleitorais, o Estado entra como agente regulador

desse recurso através do horario eleitoral gratuito. E o que sera visto na se¢do seguinte.

? Analistas como Bruno Speck (2003a) e Torquato Jardim (2004b) consideram que os custos referentes a
producdo de programas eleitorais para emissoras de radio ¢ de televisdo podem alcangar o montante de R$20
milhdes, para a realizagdo de uma campanha para elei¢des presidenciais no Brasil. A analise dos custos
individualizados de campanhas eleitorais ndo sera objeto de estudo desta tese.
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I1.3. Condicionantes do Horario Gratuito de Propaganda Eleitoral: uma analise
temporal da legislacio eleitoral brasileira

A andlise apresentada nesta secdo parte do estudo das legislacdes que regulam a
propaganda partidario-eleitoral e a sua insercdo no cotidiano politico brasileiro. Para tanto,
serda feito um acompanhamento (ainda que sucinto) das principais regras que trataram (e
tratam) dessa tematica.

Este estudo tem inicio com a andlise da lei criada para regulamentar a propaganda
eleitoral no Brasil, datada de 1950'°. A partir dela, as regulamentacdes de acesso as emissoras
de radio e de televisdo passaram a fazer parte do arcabouco legal do Pais, estipulando regras
para os horarios de propaganda eleitoral de acordo com o carater de cada pleito (Rodrigues,
1981; Miguel, 1999; Jardim, 2004a). Muito embora ndo houvesse a gratuidade para partidos e
candidatos, a legislagdo obrigava as emissoras a disponibilizarem espagos na midia para a
veiculagdo da propaganda partidaria. Representa, portanto, uma ruptura na programacao
normal das emissoras de radiodifusao.

Dez anos depois, o TSE lancou resolugdo que corroboraria o Cddigo de 1950"". Ha
que ressaltar que a inica mengdo a propaganda televisiva, na resolu¢do do TSE, se limitava a
considerar que as emissoras ficariam sujeitas as mesmas regras previstas para as radios no
tocante a rotatividade de tempo de veiculagdo entre os partidos e ao cumprimento da tabela de
precos de forma igualitaria'>. O procedimento que envolvia a midia eletronica paga era
similar ao vigente no modelo norte-americano, segundo o qual os acessos aos meios de
comunica¢cdo eram custeados pelos partidos e pelos candidatos (Schimitt; Carneiro e
Kuschnir, 1999; Mendes, 2000; Jorge, 2003).

Sobre esse aspecto, vale ressaltar que a regulamentacdo vigente para a propaganda
politica americana ¢ amplamente flexivel e liberal, visto que os candidatos adquirem o espago
nos veiculos de comunicagdo. No entanto, ¢ mantida a obrigatoriedade de as emissoras
oferecerem 0s mesmos espagos (com os mesmos pregos) para todos os candidatos. Prevalece,
portanto, uma questdo mercadoldgica, onde a oferta ¢ igualitaria para todos os candidatos,
mas a demanda se efetiva apenas para aqueles com maior disponibilidade financeira (Lima,

1994; Figueiredo; Aldé; Dias; e Jorge, 1998). A regulagdo passa pela exigéncia de as

" Ver Lei n° 1.164, de 1950.

U ver artigo 16, § nico, da Resolugao n°® 6.508, de 1960.

12 ver artigo 130 da Lei n°® 1.164, de 1950, e, posteriormente, o artigo 16 da Resolugdo n° 6.508, de 1960. Nele
se considera que as “estagdes de radio [excetuadas as publicas] nos 90 dias anteriores as elei¢des gerais ou as que
se realizarem, em cada circunscricdo, municipio ou distrito, reservardo, diariamente, duas horas a propaganda
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emissoras manterem os mesmos precos para todos os candidatos, sem exce¢do. Nao existe
gratuidade fornecida pelo Estado como forma de financiamento ptblico indireto.

O acesso gratuito aos espacos nos meios de comunicacao, pela via da propaganda
eleitoral, somente foi proporcionado em 1962, dando inicio ao Horario Gratuito de
Propaganda Eleitoral (HGPE"). A adogio desse procedimento se rendeu a obviedade de que a
comunicagdo seria indispensavel para qualquer atividade politica, que requeria meios ou
veiculos para se propagar. Assim, estar-se-ia estendendo as oportunidades de veiculacao de
propostas aos partidos como um todo, independentemente da capacidade financeira de cada
partido (ou candidato). A adocdo de tal critério de acesso a midia tornaria as condi¢des de
disputa partidario-eleitoral mais equilibradas entre os concorrentes, minimizando a influéncia
de critérios puramente econdmicos, como ja ressaltado. Tal iniciativa reduziria o peso do
dinheiro no processo eleitoral (Veiga, 2001; Gomes, 2003; Miguel, 2003).

O Codigo Eleitoral brasileiro de 1965 estabelecia que toda propaganda eleitoral
deveria ser realizada sob a responsabilidade dos partidos e por eles custeada'®. A
responsabilidade partidaria se estenderia também aos excessos praticados pelos candidatos.
Contudo, o Cddigo ndo fez mengdo a concessao de propaganda gratuita junto aos veiculos de
radiodifusdo, tampouco a proibi¢do desse tipo de veiculagdo paga.

Este tema ¢ tratado também na LOPP de 1965, na qual se estabeleceu que os partidos
politicos teriam assegurado, ao menos duas vezes ao ano, o direito de difusdao e transmissao
gratuita da propaganda partidiria pelas empresas transmissoras de radiodifusio'. As
emissoras ficariam obrigadas a conceder, fora dos periodos eleitorais, espago de uma hora
para os partidos politicos apresentarem seus programas'®. A aprovacdo dessa regra, no
entanto, ndo excluiria o uso de propaganda paga no radio e na televisao.

A legislacao que tratou especificamente da propaganda partidaria e eleitoral proibiu a

cobranga, por parte das emissoras, de precos superiores aos vigentes nos “seis meses

partidaria, sendo uma delas, pelo menos, a noite, destinando-as sob rigoroso critério de rotatividade, aos
diferentes partidos, mediante tabela de pregos iguais para todos”.

" Ver Lei n° 4.115, de 1962, aprovada por intermédio do deputado federal Adauto Cardoso, dando origem ao
Horario Gratuito de Propaganda Eleitoral (o chamado “Guia Eleitoral”). Essa legislagdo previa em seu escopo a
gratuidade da propaganda eleitoral nas estagdes de radiodifusao e televisdo (Jardim, 2004a).

" Ver artigo 241 da Lei n° 4.737, de 1965 (Codigo Eleitoral), que estabelece que, “toda propaganda eleitoral
deve ser realizada sob a responsabilidade dos partidos e por eles paga, imputando-se-lhes solidariedade nos
excessos praticados pelos seus candidatos e adeptos”, sendo corroborada pelas legislacdes seguintes. Esse
formato da legislag@o foi corroborado no ano seguinte, através do artigo 2° da Resolucao n° 7.886, de 1966, que
estabeleceu que toda propaganda eleitoral ficaria a cargo dos partidos politicos (responsabilidades e custeio),
sendo atribuida solidariedade em caso de “excessos praticadas pelos seus candidatos e adeptos”.

5 var artigo 75, inciso III, da Lei n°® 4.740, de 1965.

' Ver artigo 250 da Lei n° 4.737, de 1965, que institui o Codigo Eleitoral. Tal obrigatoriedade foi posteriormente
extinta com a Lei n° 4.961, de 1966, sendo revogada a obrigatoriedade pelo artigo 107 da Lei n® 9.504, de 1997.
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anteriores para a publicidade comum'””, prevalecendo, assim, a convivéncia entre propaganda
eleitoral gratuita e propaganda paga durante 12 anos. A proibi¢cdo de propaganda paga se deu
apenas em 19748,

Sobre a convivéncia entre os dois formatos de propaganda eleitoral (gratuita e paga),
Juan Rial (2004) considera que haveria sempre uma condicdo de desequilibrio de
possibilidades a favor das campanhas mais endinheiradas, na medida em que o modelo de
financiamento permitia a conjugagdo de publicidade gratuita nos meios de comunicacao
eletronicos (radio e televisao) com publicidade paga.

Mais adiante, em 1976, foi outorgada a chamada “Lei Falcdo'”

, estipulando regras
mais rigidas para a veiculagio da propaganda partidario-eleitoral gratuita®®. A mais eminente
das restri¢des se referia a proibicao de divulgacao das mensagens dos candidatos e partidos, o
que atingiria, principalmente, a oposi¢do ao regime (Rodrigues, 1981; Lima, 1994). Tais
condi¢gdes vigoraram até as elei¢des de 1982. Porém, segundo Vladimyr Jorge (2003),
coexistiram com interpretacdes autdonomas por parte da Justi¢a Eleitoral, que permitia, entre
outras coisas, a realizagdo de debates entre os candidatos e o retorno da propaganda paga no
radio e na televisdo, que foi mantida até a Constitui¢do Federal de 1988>'.

Portanto, pode-se dizer que a legislacdo eleitoral ganhou delineamentos mais rigidos
no tocante as regras que orientam os horarios de propaganda eleitoral no periodo militar.
Mesmo assim, esta foi capaz de sobreviver durante o regime, apesar das “manipulacdes e
alteracdes” ocorridas em seu escopo (Speck, 2003b).

A partir da década de 1980, os veiculos de comunicagdo eletronicos, sobretudo a
televisdo, ganharam maior visibilidade e importancia no jogo politico, dada a sua capacidade
de insercao em todas as camadas sociais. Esse recurso passa a dar um novo formato ao que se
pode denominar de “videocracia”.

Autores como Marcus Figueiredo e Alessandra Aldé (2005) consideram que a
propaganda eleitoral exerce trés fungdes essenciais no processo competitivo: a condigao que

propicia ao partido (ou ao candidato) de reforgar no eleitor a intengdo de voto; outra que se

' Ver artigo 28 da Resolugio n° 7.886, de 1966.

" Ver Lei n° 6.091, de 1974, de iniciativa do deputado Etelvino Lins (ARENA-PE). Com essa regra chega ao
fim a propaganda politica paga na televisao que, desde 1962, dividia o espago com a propaganda gratuita.

¥ Ver Lei n° 6.339, de 1976, que ficou assim conhecida pelo seu autor, o entdo Ministro da Justica, Armando
Falcdo, que limitou a propaganda eleitoral na televisao e no radio a veiculacdo exclusiva da foto e do curriculo
dos candidatos e nimero de registro na Justi¢a Eleitoral, sendo proibidos quaisquer outros tipos de propagandas.
2 Ver artigo 250 da Lei n° 6.339, de 1976.

1 O espago de midia gratuito ¢ disponibilizado para todos os partidos, de modo que tenham a possibilidade de
apresentar seus programas de campanha. Ver artigo 17, §3° da Constituicdo Federal de 1988, que garante aos
partidos politicos o “acesso gratuito ao radio e a televisdao”.
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refere a capacidade de fazer o eleitor mudar de idéia e, assim, capturar votos de outro
candidato concorrente; e, por fim, a funcdo de convencimento dos eleitores indecisos.

Com o término do regime autoritario, a partir de 1985, a propaganda politica nos
meios de radiodifusdo ganha um lugar de maior destaque no jogo politico, principalmente
com a disseminacdo dos aparelhos de televisdo. Desse modo, o horério eleitoral gratuito
assume relevancia no cendrio politico brasileiro, transformando os veiculos de comunicagao
de massa em instrumentos essenciais na conducao do processo democratico, porém com
questionamentos quanto & isengdo na condugio e cobertura do processo eleitoral®.

Antes de prosseguir com essa andlise, vale especificar, no caso do horario eleitoral
gratuito, o modo como esse espaco de midia ¢ distribuido entre os partidos politicos™.

A propaganda eleitoral propriamente dita ocorre a cada eleicdo (em anos pares e
sempre no segundo semestre) com inicio 45 dias antes do pleito®*. A reparti¢io dos tempos de
inser¢ao nos meios de comunicacao obedece a dois critérios: proporcional e igualitario.

Ha ainda a propaganda partiddria. Diferentemente da primeira, ela acontece todos os
anos ¢ ¢ distribuida a cada semestre, mas nos anos eleitorais ela s6 pode ser veiculada no
primeiro semestre. A distribuicdo do tempo da midia eletronica obedece ao critério da
proporcionalidade, segundo as regras definidas pela legislagdo e os resultados eleitorais. Uma
vez estabelecidas as escalas de tempo midiatico de cada partido, a partir da votagdo obtida
pela legenda na ultima eleigdo geral, formam-se trés grupos distintos”. Com base nos
resultados eleitorais, cada partido se enquadra em um dos grupos definidos previamente, ¢ a

distribuicdo de tempo entre eles ocorre de forma igualitiria, como se vera mais adiante.

2 Um exemplo pode ser ilustrado com a aprovagdo da Lei n° 8.713, de 1993, que proibiu nas propagandas
eleitorais a utilizagdo de trucagens, montagens, animagdes, imagens externas € a presenca de outras pessoas, que
ndo os proprios candidatos nas transmissdes. Autores como Fernando Azevedo (2000); Afonso Albuquerque e
Marcia Dias (2002a) e Luis Felipe Miguel (2003) consideram que tal medida veio de encontro a candidatura de
Fernando Henrique Cardoso, ao impedir que o principal candidato opositor a FHC, Lula, exibisse no horario
eleitoral as “36 horas de gravacdo” externa, quando da sua participacdo na “Caravana da Cidadania”, que
percorreu boa parte do Pais no inicio da década de 1990. Os autores consideram que as elei¢oes de 1998 foram
marcadas pela auséncia da midia durante aquelas eleigdes. Para esse caso, a inexisténcia de uma cobertura mais
expressiva, ou um “silenciamento deliberado”, de acordo com Rubim (2003), teria beneficiado a reelei¢do do
candidato Fernando Henrique Cardoso. Em legislacdes mais recentes, tais prerrogativas foram extintas. Mais
adiante, o texto da Lei n® 9.100, de 1995, retoma a permissao para a utilizacao de gravagdes externas.

3 Maurice Duverger (1980) distingue dois formatos de propaganda no campo da politica. A propaganda
eleitoral refere-se a divulgacdo do candidato com vistas a elei¢do e tem como propdsito precipuo o sucesso
eleitoral; na propaganda partidaria o objetivo seria a divulgacdo da ideologia partidaria, projecao dos programas
e de projetos e a multiplicagdo dos membros para o partido.

0O periodo de inicio da propaganda eleitoral sofreu algumas alteracdes. De 1985 até 1996 o inicio dos
programas se dava com 60 dias antes das eleicdes (com alternancias para as eleicdes municipais). A partir das
eleigoes de 1998, foi mantido unicamente o periodo de inicio das propagandas em 45 dias anteriores as elei¢des
para todos os pleitos.

* Ver artigos 48, 49 e 57 da Lei n° 9.096, de 1996.
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Para os dois casos (propaganda eleitoral e propaganda partidaria), os critérios de
distribuicdo dos espacos garantidos pelo HGPE remontam a discussdo sobre a justica
distributiva dos espagos midiaticos. A questdo se apresenta como no caso dos recursos
or¢amentarios do Fundo Partidario, porém em proporcdes distintas.

Para além do argumento central embasado nos ganhos de competitividade do sistema
partidario-eleitoral, os veiculos de comunicagdo e a propaganda sdo essenciais no “molde da
imagem” dos partidos e dos candidatos, ao contrapor propostas e estratégias através da
propaganda eleitoral (Rodrigues, 1981; Pacheco, 1994; Porto, 1994).

A legislagdo que regulamenta a propaganda partidaria outorga aos partidos politicos a
realizagdo de programas em cadeia nacional, a cada semestre, com igual tempo nas emissoras
dos estados. A condicao de realizagdo dos programas vai depender da representatividade dos
partidos na Camara dos Deputados. A distribuicdo do tempo de aparicdo nos meios de
radiodifusdo, em periodos eleitorais, entre os partidos politicos e as coligagdes (que tenham

candidatos) segue os seguintes critérios:

Distribuigdo dos horarios nas emissoras de radiodifusdo em periodos eleitorais®® (Lei n° 9.504, de 1997)

1) 1/3 distribuido de forma igualitaria entre os partidos politicos com registro no TSE: ou 33,33%.

Il) 2/3 distribuidos de forma proporcional ao nimero de representantes que o partido ou coligagdo tenha na
Camara dos Deputados: ou 66,67%.

O tempo de veiculagdo dos programas na midia eletronica pode ser considerado da
seguinte maneira: pela quantidade (e duracio) dos blocos”’; e pela quantidade de insercdes”®.
Neste ultimo caso, os espagos sao distribuidos ao longo dos intervalos comerciais destinados a
cada partido por semestre: os chamados spots® de até 60 segundos. Esse critério se estende,
também, a propaganda eleitoral, que ¢ tratada em legislacdo propria®’.

A distribui¢ao do tempo de acesso gratuito aos partidos nos veiculos de comunicagao
privilegia aqueles com maior representatividade legislativa, de acordo com o critério de

proporcionalidade da representagdo dos partidos. No entanto, ndo impede que os partidos sem

% Ver artigo 17, §3°, da Constituicdo Federal de 1988; artigo 47, §2°, incisos I e II, da Lei n° 9.504, de 1997,
Resolugdo n° 20.034, de 1997; e Resolugdo n°® 20.988, de 2002. Esta tltima legislagdo prevé que os partidos
menores t€m a opgao das coligagcdes como forma de aumentarem os horarios cedidos para a propaganda eleitoral.
" Para as transmissdes de programas partidarios em bloco, é necessaria a formagdo de uma cadeia de
transmissdo a partir de uma Unica geradora, que remete os sinais as demais emissoras no mesmo horario de
veicula¢do do programa. Cabe ao partido politico escolher a geradora.

2 No caso das inser¢oes, nao ha a necessidade de formacao de cadeia de transmissdao, mas da mesma forma, cabe
ao partido entregar a emissora de sua escolha o programa. Esta, por sua vez, fard o repasse as suas afiliadas.
Nesse caso, as transmissoes nao ocorrem de forma simultanea em todas as emissoras.

% Esse formato se assemelha ao padrio adotado para as campanhas norte-americanas difundidas ao longo da
década de 1960. O que ndo excluia a pratica de candidatos comprarem espacos maiores (Figueiredo; Aldé; Dias;
e Jorge, 1998). A adocdo de spots nas eleigdes brasileiras se deu com a Lei n° 9.100, de 1995 (Mendes, 2000).

* Ver Lei n° 9.504, de 1997.
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representacdo transmitam suas propostas, bem como ndo cerceia seus candidatos Os partidos
sem representatividade possuem menos tempo de aparigdo frente aos demais, o que implica a
elaboracdo de estratégias distintas para a exploragao desses espacos na midia eletronica.

De 1985 até 1996 foram editadas nove regras distintas de veiculagdo da propaganda
eleitoral®’. Para facilitar o entendimento da legislagdo eleitoral, no tocante a distribuicao do
tempo a cada partido (ou coligacdo) no HGPE, buscou-se sintetizar os contetidos das regras.
As disposicoes foram extraidas das legislagdes promulgadas para as diversas eleicoes
ocorridas no periodo. O seu resumo nos permite um esclarecimento acerca dos critérios de
concessao do tempo de exposi¢dao na midia aos partidos politicos para os pleitos em questao.

A partir de 1997, porém, as regras de condugdo do hordario eleitoral gratuito, em radio
e em televisdo, mantiveram-se quase que na sua totalidade inalteradas®>. Em anos de eleicdo,
os programas eleitorais ocorrem ao longo do segundo semestre em dois periodos didrios: de
segunda a sdbado em blocos com horarios fixos para transmissdes em radio e em televisdo,
um no inicio da tarde e outro em horario nobre, a noite™ , durante 45 dias até a antevéspera da
eleicdo. Desse tempo, o equivalente a 1/3 ¢ distribuido igualitariamente entre os partidos. Os
2/3 restantes sdo distribuidos entre os partidos pelo critério de proporcionalidade, de acordo
com a sua representatividade na Camara dos Deputados. A distribuicdo dos espagos toma
como referéncia a proclamacao dos votos obtidos na tltima elei¢ao geral.

Assim como para os recursos do Fundo Partidario, mesmo que o candidato eleito
mude de partido entre a proclamagdo dos resultados das eleigdes € a sua posse, 0s votos
recebidos sdo computados para os partidos, prevalecendo as prerrogativas de céalculo do
tempo mencionadas anteriormente. Esse formato de distribuicao do tempo de veiculagao de
cada partido no HGPE vigorou a partir das elei¢cdes gerais de 2002. De 1998 até 2002, a
legislagdo considerava a data da posse para computar o tempo de midia®*.

Um artificio utilizado para “aumentar” o tempo de midia na propaganda eleitoral ¢ a
formacao de coligagdes, que passam a funcionar como “blocos partidarios”. Nesse caso, 0s
tempos individuais dos partidos se somam. Desse modo, os calculos para a formacao de
aliangas partidarias vao sempre levar em conta a cota de tempo de midia com que o aliado

pode contribuir, o que torna o horario eleitoral gratuito um ponto central nas disputas (Gomes,

*! Considerando as resolugdes e as instrugdes normativas emitidas a cada eleigdo (para primeiro e segundo
turnos), o niimero de legisla¢des se eleva, porém, no tocante as alteragdes efetivas do formato, sdo consideradas
apenas as leis que instituem cada processo eleitoral.

2 Ver Lei n° 9.504, de 1997.

33 De acordo com o levantamento efetuado para a Anatel/CPqD (2002), o horario nobre compreende das 18:00 as
23:00 horas e concentra aproximadamente 85% do faturamento das emissoras de televisao.
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2003; Miguel, 2003). Para o desenvolvimento deste capitulo ndo serdo analisados os efeitos
decorrentes no tempo de midia a partir dos desdobramentos das coligagdes.

O quadro 6 sintetiza os principais elementos abordados pelas legislacdes referentes ao
acesso a midia eletronica e as regras de distribui¢do dos espacos de veiculagdo nesses
veiculos, considerados para os periodos eleitorais. Portanto, esse quadro ndo relaciona o
tempo destinado aos partidos em periodos ndo-eleitorais, para a propaganda partidaria.

Os dados apresentados no quadro mostram uma diminui¢do no periodo destinado ao
HGPE. A reducao foi de 25% no nimero de dias de veiculagdo da propaganda eleitoral. Até
as eleicdes municipais de 1996, a legislagdo eleitoral estabelecia um periodo de 60 dias
anteriores as elei¢des, com excegdo das eleigdes municipais de 1988 e 1992, cujo periodo foi
reduzido para 45 dias. De 1998 em diante, o periodo foi definido unicamente em “45 dias
anteriores a antevéspera das elei¢des”. Assim como no numero de dias disponiveis, percebe-
se, também, uma reducdo do tempo diario destinado ao horério eleitoral gratuito.

O quadro mostra ainda que, para os anos de disputa eleitoral, o HGPE disponibiliza
100 minutos (eleicdes gerais) e 60 minutos (eleigdes municipais) didrios, a excecdo dos
domingos (salvo a existéncia do segundo turno). Anteriormente a essa defini¢do, estabelecida

pela lei eleitoral de 1997, o tempo de veiculagao variava entre 60, 80, 90 e 120 minutos

diarios, dependendo da natureza da eleigao.

** Informagdes obtidas em entrevista na Escola Judicial Eleitoral do TSE, no dia 29 de janeiro de 2008, com
Leonice Severo Fernandes.
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Enfim, desde a Nova Republica, com inicio em 1985, até a ultima eleicdo em 2006,
ocorreram 13 elei¢cdes com algumas variagdes na legislagao sobre essa tematica. Como dito
anteriormente, o retorno a democracia ressaltou a importancia dos veiculos de comunicacao
para o sistema partidario-eleitoral que, de certa forma, alterou o comportamento dos partidos,
dos candidatos, dos politicos eleitos e dos eleitores. Tal concepg¢ao contribuiu para a criagdo
de regras mais rigidas para as programagdes e os noticiarios das radios e das televisdes em
periodos pré-eleitorais, de modo a conter as investidas dos proprios veiculos de comunicagao,

constrangendo-os, pelas regras, a atuarem de forma mais democratica durante esses periodos.

I1.4. Critérios de distribuicio do tempo de midia eletronica: impactos do
financiamento publico indireto na competitividade do sistema partidario-eleitoral

Para dar conta dos calculos referentes aos critérios de igualdade-proporcionalidade
para o HGPE e o impacto na competitividade do sistema partidario-eleitoral, vale retomar os
dois tipos de propaganda politica: (1) propaganda partidéria; e (2) propaganda eleitoral. Isso
porque as regras tratam de forma especifica cada critério, com condi¢des, formatos e
desdobramentos distintos. Portanto, os espacos na midia eletrdnica apresentam variagdes a

partir da conjugacao dos fatores identificados:

1. Propaganda partidaria:
1.1. Distribuicao igualitaria.
1.2. Distribuigcao proporcional.

2. Propaganda eleitoral:
2.1. Eleigbes gerais:
2.1.1. Distribuicao igualitaria.
2.1.2. Distribuicado proporcional.

2.2. Elei¢gdes municipais:
2.2.1. Distribuigéo igualitaria.
2.2.2. Distribuicdo proporcional.

Como se sabe, a legislacdo brasileira ndo restringe a concessdo de tempo de
propaganda apenas aos periodos eleitorais. Ela se estende, também, para os intersticios
eleitorais. Ou seja, o horario eleitoral gratuito ¢ um beneficio concedido aos partidos politicos
de forma permanente (para propaganda partidaria), e as inser¢cdes ocorrem durante todos os
anos (eleitorais ou ndo), sendo que a distribui¢ao dos tempos de veiculagdo ¢ feita segundo a
classificagdo estabelecida no quadro 7, na sequéncia. Assim, como no caso do financiamento
publico direto, a manuten¢ao dos beneficios fora do periodo eleitoral tem como objetivo o
fortalecimento institucional dos partidos.

A distribuicao de tempo aos partidos ¢ feita de acordo com o desempenho na eleicao

passada, a partir do critério da proporcionalidade dos votos recebidos na ultima elei¢ao geral.
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Os espagos sdo divididos por semestre, o que concede a cada partido dois blocos (com
inser¢des curtas) de veiculagdo no ano, sendo que, em anos eleitorais, as propagandas
partidarias ocorrem apenas no primeiro semestre. Nesse formato, apenas ¢ permitida a
divulgacao dos programas e das ideologias partidarias em transmissdes anuais gratuitas, por
parte dos partidos politicos e sob a responsabilidade dos orgios de diregdo partidaria®. A
veiculagdo dos programas partidarios fora do periodo de disputa eleitoral ocorre, também,
segundo a representatividade dos partidos. Nos periodos destinados as campanhas politicas, as
regras sao adicionais a estas, nao sendo, portanto, excludentes.

Para o caso da propaganda eleitoral, como ja se disse, os tempos das propagandas na
midia eletronica sdo diferentes conforme a natureza da elei¢ao: 100 minutos diarios em dois
blocos de 50 minutos, no caso de eleigdes gerais, € 60 minutos didrios, também, em dois
blocos de 30 minutos cada e durante o mesmo periodo, no caso de eleicdes municipais. Na
ocorréncia de segundo turno, o tempo de veiculagdo na midia eletronica ¢ de 40 minutos
divididos em dois blocos de 20 minutos cada.

Para o desenvolvimento desta analise, foram consideradas as regras que vigeram para
as eleigdes de 2004 e de 2006, estabelecidas pelas Leis n*® 9.096, de 1995, € 9.504, de 1997.
Os dados foram apresentados em minutos de insercdo em midia eletronica. O quadro 7
demonstra os efeitos, para propaganda partidaria, decorrentes dos resultados das eleigdes
gerais de 2002, nesse caso com vigéncia apenas para a legislatura de janeiro de 2003 a janeiro
de 2007. Da mesma forma, foram explicitados os dados referentes a propaganda eleitoral.

Para a propaganda partidaria, de acordo com a configuracdo estabelecida pelos
resultados das eleigdes gerais de 2002 (52* legislatura), a distribuicdo do tempo de midia
ganha a seguinte conotagdo: (1) as eleigdes gerais consomem mais tempo de midia que as
eleicdes municipais; (2) as elei¢des gerais consomem mais tempo de midia que a propaganda
partidaria; (3) as eleicdes municipais consomem mais tempo de midia que a propaganda
partidaria. Os formatos de distribuicdo seguem as defini¢cdes estabelecidas pela legislagao.

Primeiramente, os critérios de proporcionalidade quanto ao tempo de veiculacao da
propaganda partidaria tomam como referéncia os artigos 48, 49 e 57da Lei n°® 9.096, de 1995.
A partir das defini¢des e das exigéncias estabelecidas, os partidos politicos se dividem em trés

grupos de acordo com o desempenho nas eleigdes gerais (um referente a cada artigo).

% A escolha das datas para transmissdo dos programas partidarios em ano nio eleitoral ocorre por ordem de
chegada da solicitacdo ao TSE. Os horarios sdo definidos pelo TSE, e ndo pelos partidos. Os programas em
cadeia nacional sdo apresentados sempre as quintas-feiras. Os TREs poderdo estabelecer procedimentos
complementares as regulamentagdes provenientes do TSE. Informagdes obtidas em entrevista na Assessoria de
Comunicagdo do TSE, no dia 24 de janeiro de 2007, com Patricia Leal.
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Pela ordem decrescente das exigéncias, no Grupo A encontram-se os partidos que
tenham cumprido as cldusulas estabelecidas no artigo 13 (a chamada clausula de desempenho
ou clausula de barreira). Para o partido que eleja representante para a Camara dos Deputados,
além de obter uma votacao de 5%, no minimo, do total dos votos validos, exige-se que essa
votacdo esteja distribuida em, pelo menos, 1/3 dos estados, com um minimo de 2% do total de
cada um deles. Para os partidos integrantes do Grupo B, as exigéncias passam pela eleicao de
pelo menos um representante na Camara dos Deputados na ultima eleicdo geral, adicionada a
exigeéncia da elei¢do de representantes em cinco estados e a obtencao do equivalente a 1% dos
votos validos. No caso das transmissdes nas redes estaduais, para se inserirem nesse bloco, os
partidos sdo obrigados a eleger representantes nas Assembleias Legislativas e nas Camaras de
Vereadores, com um minimo de 1% em cada circunscrigdo eleitoral. Por fim, o Grupo C ¢
destinado aos partidos, com registro atualizado no TSE e que ndo conseguiram cumprir as
exigéncias dos dois blocos anteriores.

Uma peculiaridade das regras de distribuicdo dos espagos de midia eletronica aos
partidos ¢ a conjugagdo dos dois critérios: proporcional e igualitario. Ou seja, a distribui¢ao
do tempo tem um carater proporcional, considerando os grupos (a partir dos trés artigos da
legislacdo). No entanto, dentro de cada grupo, ignora-se a proporcionalidade. Dessa forma,
todos os partidos que superam os 5% tém o mesmo tempo para a propaganda partidaria, assim
como para os demais grupos. Os partidos que cumprirem os critérios definidos pela regra,
independentemente da relacdo com os demais partidos do grupo, t€ém assegurado o direito a
distribuicdo igualitaria (dentro do grupo) dos recursos midiaticos.

A cada grupo ¢ destinado um critério de veiculacdo na midia eletronica, que se divide
em uma tipologia especifica: (a) programas nacionais em bloco; (b) inser¢des nacionais (ou
spots); (c) programas estaduais em bloco; e (d) inser¢des estaduais (ou spots). A distribuigdo
do tempo de veiculagdo vai depender do grupo em que o partido se encontra, conforme pode
ser observado no quadro 7.

Se o acesso a midia representa um diferencial na competitividade partidaria (e
eleitoral), os dados ilustram bem esse aspecto. Dos trés blocos definidos pelas regras, coube
ao Grupo A o equivalente a 85,44% do tempo total de midia eletronica (nacional e estadual).
Esse tempo foi destinado a nove partidos, de forma igualitaria entre eles. Nesse sentido, o
cumprimento da clausula de desempenho os coloca em condigdes iguais quanto a distribuicdo
dos espacos na midia eletronica, independentemente do niimero de parlamentares que o
partido tenha elegido nas eleigdes gerais (ou o desempenho passado do partido). J& para os

partidos do Grupo B foi destinado ao longo da ultima legislatura o equivalente a 11,86% do

80



tempo de veiculagdo na midia eletronica. A distribui¢do desse tempo ficou restrita a trés
partidos. A esses partidos ndo sdo permitidos programas estaduais em blocos.

O maior nimero de partidos ficou alocado no Grupo C (com 17 partidos), porém sem
expressao efetiva no quadro eleitoral. A eles foram destinados apenas 2,70% do espago total
na midia eletronica, divididos igualitariamente, ou o equivalente a dois minutos por semestre,
em blocos nacionais. No entanto, ndo lhes sdo permitidos: inser¢des nacionais (spots);
programas em blocos estaduais e inser¢cdes estaduais (spots). Os partidos desse grupo sé
podem ter programas nacionais em bloco, um a cada semestre. Mesmo correspondendo a 60%
do total de partidos registrados, eles estariam longe de representar o equivalente a 60% do
sistema partidario brasileiro, medido pelo numero de votos obtidos nas eleigdes.

Da mesma forma que a propaganda partiddria, a propaganda eleitoral ¢ regida por
legislacdo especifica. Nos anos de disputa eleitoral, as convengdes partidarias acontecem no
primeiro semestre, mesmo periodo em que se veiculam as propagandas partidarias, sendo um
espagco onde os partidos politicos apresentam sua propaganda de formacdo politico-
institucional, como ja ressaltado. No segundo semestre, com as candidaturas ja definidas pelas
convengdes, ocorrem as propagandas eleitorais. Nesse caso, os espagos nos veiculos de
comunicagdo assumem um carater de disputa eleitoral propriamente dita.

Como ja se sabe, a distribui¢do dos espacos nas emissoras de radiodifusdo ¢ concedida
unicamente aos partidos, nao sendo permitida a divulgacdo de quaisquer candidatos
individualmente. Todavia, o formato dos programas eleitorais permite ao candidato se
apresentar aos eleitores “sem a necessidade de mediacdo dos partidos”, o que tornaria as
organizagOes partidarias menos relevantes na ligacao do candidato ao eleitor (Mainwaring,
2001). Cria-se, portanto, um incentivo paradoxal, onde o tempo midiatico ¢ do partido — o que
contradiz a pouca importancia dos partidos —, mas este ndo controla (a0 menos em termos) a
fala dos seus candidatos.

Outro ponto que merece atengao em relagcdo ao horario eleitoral gratuito ¢ a diferenca
na quantidade de tempo para as duas eleigdes: gerais € municipais. Para os programas em
blocos, as emissoras de radiodifusdo sdo obrigadas a veicular a transmissdo do HGPE durante
“45 dias anteriores a antevéspera das elei¢des”. Sdo seis semanas, de segunda a sabado, e uma
semana, de segunda a sexta, o que significa dizer que a contagem dos dias ¢ feita até trés dias
antes da realizacdo das eleicoes. Em termos do prazo efetivo dos programas eleitorais do
HGPE, eles correspondem a 39 dias de veiculagdo nas emissoras de radiodifusdo
(considerando apenas o primeiro turno). Para as eleigdes gerais, o tempo total de exibi¢do da

propaganda eleitoral ¢ de 3.900 minutos durante todo o periodo. O primeiro bloco ¢ veiculado
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no inicio da tarde, das 13h as 13h50min, e o segundo em horario nobre, das 20h30min as
21h20min. J4 para as eleicdes municipais, o tempo destinado a propaganda eleitoral equivale
a 2.340 minutos, durante o periodo de exibicdo em blocos, ndo consideradas as inser¢oes ao
longo do HGPE. Simultaneamente sdo veiculadas as inser¢cdes curtas ao longo das
programagdes normais das emissoras, com horarios definidos de veiculagdo, como pode ser
observado no quadro 7. Nesse caso, ndo existem excegdes quanto aos dias para veiculagdo. As
insercdes acontecem inclusive aos domingos e durante os 45 dias que antecedem as eleigoes.
Algumas outras questoes também merecem destaque. A primeira refere-se a divisdo
entre os partidos (ou coligacdes). Nesse caso, hd um maior equilibrio na distribuicdo dos
horarios destinados a esse fim. Os critérios vigentes preveem uma distribui¢do igualitaria
equivalente a 33,33% do tempo total. A maior parcela, ou 66,67%, fica a cargo da distribuicao
proporcional, como ja ressaltado. Mesmo assim, a distribui¢do dos espacos midiaticos para a
propaganda eleitoral (como parte do financiamento publico indireto) destina uma parcela
relevante ao critério de distribui¢do igualitaria para veiculagdo na midia eletronica. Desse
modo, as regras implicam um favorecimento aos menores partidos (e seus candidatos) ou

puramente aos donos de legendas (Miguel, 2003).
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Outro ponto importante que deve ser levado em conta para a composi¢do do tempo
destinado aos partidos (e aos candidatos) no periodo eleitoral refere-se as inser¢des permitidas
pela legislagdo eleitoral durante o periodo de veiculagio do HGPE. Além do tempo de
veiculacdo direta para as eleigdes (gerais e municipais), a legislacdo estabelece que as
emissoras de radio e de televisdo e os canais por assinatura deverdo disponibilizar mais 30
minutos didrios (todos os dias, inclusive aos domingos) para serem utilizados pelos partidos,
coligacdes ou candidatos, em inser¢des curtas (ou spots) de até 60 segundos. Tais inser¢des
poderdo ser distribuidas ao longo da programacio normal das emissoras’®.

Esse mecanismo serve como forma adicional de o eleitor tomar conhecimento do
processo eleitoral através da midia eletronica. Isso porque, considerando apenas os blocos de
transmissao do HGPE, poderia haver uma redug¢do na audiéncia, pelo fato de o eleitor,
comumente, desligar o aparelho. As inser¢des curtas ao longo da programagdo normal da
emissora reduziriam (ou anulariam) os efeitos desse procedimento.

A distribuicdo desse tempo entre os partidos politicos segue a mesma definicdo
estabelecida pelo HGPE, de 1/3 igualitariamente e 2/3 proporcionalmente®’. Tal condi¢io
reforca a participacao de legendas com menor expressao no cenario partidario, tendo em vista
que 33,33% do tempo total dessas inser¢des seguem o critério da igualdade entre os partidos
com registro definitivo no TSE. Uma maior disponibilidade de tempo de midia distribuida de
forma igualitaria entre as legendas poderia produzir um efeito direto no peso atribuido aos
partidos menores na formagao das coligacdes eleitorais. Ora, se a participacdo igualitaria na
reparticdo dos espagos midiaticos compensa os chamados “partidos nanicos”, na ponta o
“preco da fatura” cobrada por essas legendas, no caso das coligagcdes, levaria em conta esse
espaco de midia, pois, ao fim e ao cabo, significa maior exposicio. E isso tem pre¢o’".

A distribui¢do interna do tempo dessas inser¢des € outro aspecto importante. Além da
distribuicdo entre os partidos (ou coligagdes), mencionada acima, e por se tratar de eleigdes
distintas dentro de um mesmo pleito (elei¢des majoritarias e proporcionais), a partilha dos
espacos também considera esses fatores.

No caso das elei¢des gerais, as regras valem para as cinco elei¢des: (1) majoritarias

(presidente, governador e senador); e (2) proporcionais (deputado federal e deputado estadual

3% Ver artigo 51, incisos I, II, IIT e IV, da Lei n°® 9.504, de 1997.

37 Ver relatorio da Resolugdo n° 20.265, de 1998.

3% No caso brasileiro, ndo apenas recursos repassados diretamente, mas também os recursos indiretos, como o
horério de televisdo e radio. Tal procedimento pode ser ilustrado em episoddio recente, para as eleicdes de 2006.
O caso foi amplamente divulgado pelos jornais televisivos em que o candidato ao governo de Goias, pelo PSL e
também presidente do partido Osvaldo Pereira, foi flagrado tentando vender o espaco de televisao — do seu
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ou distrital). O tempo é dividido em partes iguais: seis minutos para cada cargo em disputa®”.
Os espagos poderao ser utilizados pelos partidos (mesmo as coligacdes), assim como pelos
candidatos as eleicdes majoritarias e proporcionais, considerando as campanhas isoladamente.

Em se tratando de eleicdes municipais, as regras que definem a veiculacdo das
inser¢des ao longo do HGPE estabelecem alguns aspectos interessantes*’. Primeiro, o fato de
que ¢ destinado o mesmo tempo de insercdes para as eleicdes municipais e elei¢des gerais: 30
minutos ao longo de todo o HGPE, apesar de as eleigdes gerais disporem de 40% a mais de
espaco de propaganda eleitoral ininterrupto. Outro ponto ¢ que a legislacdo estabelece que
esse tempo (30 minutos) destina-se unicamente para campanha dos candidatos a prefeitos e a
vice-prefeitos, ndo havendo espaco para os candidatos a vereadores’'. Na distribuigio entre os
partidos (ou coligagdes), prevalece a regra estabelecida pela legislagdo do HGPE.

Para o segundo turno, as emissoras de radio e de televisdo ficam obrigadas a reservar,
48 horas apds a divulgacdo dos resultados do primeiro turno (de acordo com os TREs), o
horario para a divulga¢do da propaganda eleitoral. O tempo das veiculagdes ¢ dividido em
dois periodos diarios de 20 minutos para cada eleigio, inclusive aos domingos*. O tempo na
midia eletronica é distribuido igualitariamente entre os dois candidatos remanescentes™. Da
mesma forma como estabelecido para o primeiro turno das eleigdes, a legislagdo também
define mais 30 minutos didrios reservados as inser¢des, ao longo de todo o periodo eleitoral.
A distribuicdo passa a ser igualitaria entre os candidatos, sendo 15 minutos para as elei¢des
para presidente e 15 minutos para as eleigdes para governador. Em havendo apenas um dos
cargos em disputa no segundo turno, o tempo ser4 integralmente destinado aquela disputa®.

A decisao sobre a participagdo em debates pelo radio e pela televisdo fica facultada
aos candidatos registrados pelos partidos (e/ou coligagdes), e € assegurada a participacao de

todos os partidos que tenham candidatos, em conjunto ou em blocos e dias distintos.

partido, o PSL, que, segundo a matéria, seria de 2,10 minutos — a um “agente” interessado por um preco de
R$1,3 milhdo. Disponivel em: http://jg.globo.com/JGlobo/0,19125,VTJ0-2742-20060828-239791,00.html.

%% De acordo com as Resolugdes (especificas para cada elei¢io), a distribui¢io dos espagos midiaticos “levara em
conta os blocos de audiéncia entre as 8h e as 12h, as 12h e as 18h, as 18h e as 21h, as 21h e as 24h, de modo que
o niumero de inser¢des seja dividido igualmente entre eles”.

% Ver artigo 48 da Lei n° 9.504, de 1997 e artigo 31 da Resolugio n® 21.610, de 2004, que estabelecem que nos
“municipios em que nao haja emissora de televisdo, os 6rgaos de diregdo partidaria (...) poderdo requerer ao TRE
10% do tempo destinado a propaganda eleitoral para divulgacdo, em rede, da propaganda dos candidatos desses
municipios, pelas emissoras geradoras que os atingem”.

4 ver artigo 51, inciso II, da Lei n° 9.504, de 1997.

20 tempo de veiculagio da propaganda eleitoral para o segundo turno, na televisio, segue a seguinte ordem:
“Th e as 12h, no radio, e as 13h e as 20h30min”.

* Ver Lei n® 7.773, de 1989.

* Ver resolugdes especificas para o segundo turno, para cada eleicio.
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Ao considerarmos as elei¢des gerais de 2002, quando um total de 19 partidos se fez
representar na Camara dos Deputados®, por elegerem ao menos um deputado, esse formato
foi considerado como base para a formagdo do HGPE — em se tratando da propaganda
partidaria —, até as eleigdes de 2006, conforme as regras ja conhecidas.

As normas referentes as eleicdes também trazem sangdes para as emissoras de
radiodifusdo que beneficiem quaisquer partidos ou candidatos, numa tentativa de se evitarem
os problemas havidos nas elei¢des presidenciais de 1989

As penalidades aos partidos e aos candidatos por alguma acdo ilicita em relagcdo aos
programas veiculados, tanto na propaganda partiddria quanto na propaganda eleitoral, sdo
aplicadas pela Justiga Eleitoral e remetem principalmente a cassa¢do do tempo de midia ou a
cessao de espaco para o direito de resposta.

Nessa mesma linha, a chamada “invasdo de horario” — quando um candidato “cede”,
dentro do seu horario, uma fracdo, ou a totalidade do tempo, para fazer propaganda para outro
candidato, mesmo que de forma subliminar’’ — suscita san¢des no periodo da propaganda
eleitoral. A pratica de invasdo de horario pode levar o partido (e/ou candidato) a perder o
tempo de veiculagdo. Tal medida ¢ diferente do “direito de resposta”, no qual um candidato
cede fracdo do seu espaco a outro que tenha sido alvo do questionamento™.

Além dos custos relacionados ao HGPE, a disponibilizacdo desses espagos de forma
gratuita, aos partidos e aos candidatos, na midia eletronica tem a funcdo de garantir maior
competitividade ao sistema partidario-eleitoral. Ou seja, independentemente de sua penetracao
na midia, ou de seu alto ou baixo poder econdomico ou politico, os partidos se submetem as
mesmas regras. Portanto, tém-se, a partir do HGPE, condi¢des efetivas para a realizacao de
eleigdes com um carater mais democratico. Assim, se os espacos nos veiculos de radiodifusao
sdo garantidos aos partidos politicos, a0 menos durante o periodo de veiculacdo das

propagandas partidaria e eleitoral a competitividade também estd garantida.

* Numero de parlamentares eleitos por partido na Camara dos Deputados na eleicdo 2002: (PT: 91); (PFL: 84);
(PMDB: 74); (PSDB: 71); (PPB: 49); (PTB: 26); (PL: 26); (PSB: 22); (PDT: 21); (PPS: 15); (PCdoB: 12);
(PRONA: 6); (PV: 5); (PSD: 4); (PST: 3); (PSC: 1); (PMN: 1); (PSL: 1); e (PSDC: 1).

* Ver artigo 67 da Lei n® 8.713, de 1993, que estabelece que, “as emissoras de radio e de televisio ficam
obrigadas a dar tratamento equanime a todos os candidatos em sua programag@o normal e seus noticiarios”. O
descumprimento dessa regra acarretaria sangdes a emissora. Todavia, como demonstrado pela nossa historia
recente, mesmo sendo uma prerrogativa legal, tal imposi¢do ndo impediu que houvesse, segundo Jorge (2003),
tendenciosidades a candidatos especificos. Foi este o caso de “reportagens e notas explicativas sobre o Plano
Real, que foram ao ar durante o més de julho de 1994, como um exemplo de propaganda em prol da candidatura
de Fernando Henrique Cardoso”, apresentado pela midia como o maior responsavel pelo sucesso do Plano.

" Essa propaganda pode ocorrer, seja por mengéo direta a candidatura de outro, ou mesmo ressaltando alguma
politica que induza a essa interpretagao.

* Informacdes obtidas em entrevista na Assessoria de Imprensa e Comunicagio Social do TSE, dia 24 de janeiro
de 2007, com Gleice Lopes.
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O horério eleitoral gratuito exerce um impacto direto (e indireto) sobre as finangas das
campanhas eleitorais. Isso porque, tendo em vista a penetragdo ampla desses veiculos em todo
o territdrio nacional leva os candidatos a incorrerem em mais despesas.

Nessa linha de discussdo, Marcia Jardim (2004a) afirma que, no tocante aos custos das
campanhas eleitorais, ndo se sabe ao certo se 0 HGPE nos meios de comunicagdo eletronicos
serve como um elemento que torna as campanhas eleitorais mais caras. A autora baseia-se no
argumento de que haveria uma competicdo eleitoral com predomindncia maior do poder
econdmico, em funcdo dos custos elevados da contratagdo, no mercado, de servicos mais
qualificados de marketing eleitoral®’. Em fungdo da importincia do recurso midiatico, os
gastos com o marketing eleitoral acabam sendo o principal dreno de dinheiro nos programas
partidarios e, sobretudo, nas campanhas eleitorais™.

Por essa oOtica, vale ressaltar que a racionalidade dos atores (individuais ou coletivos)
se expressa na busca de realizacio de suas preferéncias no campo social ou politico’'. Porém,
a acdo estratégica praticada pelos atores envolvidos no processo pode ndo levar ao melhor
resultado, segundo a otica de cada ator (Tsebelis, 1998). Com base nesse argumento, os gastos
com publicidade de campanha poderiam seguir uma logica expansionista.

Os partidos politicos, bem como os candidatos em disputa eleitoral, certos de que
quanto maior for a capacidade de levar sua imagem aos eleitores (e a qualidade desta
imagem), maiores serdo as chances de sucesso eleitoral, tendem a entrar em um /oop, no qual
a competitividade torna-se mais expressiva quanto maiores forem os apelos publicitarios de
marketing nas campanhas e, por sua vez, o volume dos gastos com esses servicos. Ora, se sao
sabedores da capacidade de inser¢do desse veiculo de comunicagdo, os partidos, assim como
os candidatos, se veem compelidos a gastar mais em suas campanhas, de modo a se
mostrarem mais convincentes € competitivos ao universo de eleitores cobertos pelo HGPE.
Em outras palavras, os espagos gratuitos de veiculagdo na midia televisiva contribuem com
um calculo racional, por parte dos partidos e dos candidatos, que se reflete em um aumento
marginal das despesas na promoc¢ao da imagem.

O tempo de veiculagdo destinado aos partidos pode representar um problema por dois

angulos distintos: pela escassez ou pelo excesso. No primeiro caso, o da escassez, pode

* De acordo com Cid Pacheco (1994), algumas elei¢des confirmam uma tendéncia de que “voto é marketing, o
resto € politica” — slogan que define a importancia do marketing nas competi¢des eleitorais. Como foi, de acordo
com esse autor, o caso das eleigdes presidenciais de 1989.

%0 Cabe uma diferenciagdo sobre os formatos das campanhas: a “eficacia” da ferramenta do marketing eleitoral
seria maior para as campanhas para cargos majoritarios, comparadas as campanhas para cargos proporcionais,
em que os resultados dos investimentos em marketing nao seriam os mesmos (Pacheco, 1994).
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interferir na competitividade dos partidos (ou candidatos), dada as restrigdes de espago na
midia. J& no segundo caso, em que o tempo de veiculagdo ¢ maior, pode comprometer as
financas das campanhas (ou dos partidos, em se tratando de propaganda partidaria). Mesmo
sendo um “espaco gratuito de veiculacao”, o preenchimento desse espaco nao o ¢é. Ao
contrario, ¢ caro, sobretudo ao se levar em consideracdo os custos com o marketing eleitoral,
que demandam quantias elevadas de dinheiro, o que pode causar um descompasso qualitativo
entre os programas partidarios e eleitorais (Gomes, 2002; Miguel, 2003; Borba, 2005).

Por isso, os custos desses servigos assumem um peso consideravel para os
competidores, que ndo medem esfor¢os para adequarem suas campanhas aos novos formatos
de “convencimento” do eleitor. Gastam, e procuram gastar, com base nos gastos de seus
concorrentes (ou no que acham que eles gastam), para assim ndo perderem espago
competitivo. Ocorre, portanto, um equilibrio sub-6timo, que se reflete na elevacdo dos gastos
em propaganda politica pelos concorrentes, ocasionando um encarecimento das disputas
eleitorais e reforcando a importancia do dinheiro para o sucesso eleitoral®”.

Os gastos em publicidade e midia, em um contexto de alta competitividade partidaria
ou eleitoral, podem se assemelhar ao “dilema dos prisioneiros”, quando se trata de escolhas
dos atores politicos, em relagdo a alocagao de recursos financeiros para as campanhas. Esse
aspecto corrobora o argumento de que os gastos com midia correspondem ao principal
elemento de absor¢ao de recursos em uma disputa eleitoral.

Nesse sentido, quanto mais dinheiro um candidato ou um partido investir nas
campanhas eleitorais, mais dinheiro ainda os demais concorrentes se sentirdo obrigados a
gastar, sem que tais gastos resultem, necessariamente, em maior beneficio a disputa eleitoral.
Porém, mesmo cientes de que uma reducdo nos gastos de campanha poderia ser benéfica a
todos, nenhum candidato e/ou partido se prestaria a fazé-lo antes do outro, mas todos partem
da condi¢do de que o cumprimento das limita¢des seria efetivado se os demais fizessem dessa
forma. Isso levaria a uma compreensao, a partir de um certo ponto, de que os gastos nas
campanhas eleitorais representariam uma fun¢do econOmica de rendimentos marginais

decrescentes, incorridos nesse céalculo, sendo, portanto, ilogicos.

°! Tal condigdo refere-se ao fato de que a realizagio das preferéncias de um ator vai incidir positiva ou
negativamente na condicao de realizag¢do das preferéncias do outro ator.

320 conhecimento da estrutura de negociacdo proporciona, a partir da teoria dos jogos, um maior entendimento
do comportamento dos atores diante de situacdes de decisdo continua e com escassez de informagdes e recursos.
Trata-se, portanto, do uso de um raciocinio similar ao que ¢ aplicado a economia: (...) se eu pensar sobre como
vocé pensa sobre minha forma de pensar, eu nao devo cooperar. Assim, eu pressuponho que o outro vai me
julgar ndo cooperativo e antecipo a minha deser¢do, pois, se 0 outro pensar assim, certamente vai desertar
também (...).
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O fato de as campanhas eleitorais ndo se iniciarem antes de autorizado o horario
eleitoral gratuito refor¢a o peso que esses veiculos de radiodifusdo t€ém no processo eleitoral.
Tal condi¢ao induz a utilizacdo de recursos tecnoldgicos avancados na construgdo dos
programas. Essa logica, por sua vez, responde pela elevagdo dos gastos para custear as
disputas eleitorais **. Tem-se, portanto, uma situagdo na qual os veiculos de comunicagéo, em
especial, a televisdo, comprometem uma parte expressiva dos recursos de campanha.

Os programas eleitorais sdo essenciais na disputa eleitoral porque representam a
principal forma de se fazer chegarem as propostas e imagens ao eleitor. Assim, 0s gastos com
marketing eleitoral importam no sucesso de uma campanha, gerando uma barreira natural ao
ingresso de novos competidores (partidos e candidatos) na disputa e nas chances de vitoria.

Nas secoes anteriores, procurou-se demonstrar a importancia da midia eletronica na
manuten¢do do processo democratico, no sentido de oferecer informagdes a sociedade,
portanto, um beneficio publico essencial a qualquer democracia. O outro aspecto, a midia
eletronica como portadora de propaganda paga, pode ajudar a entender o peso dessa
ferramenta na competitividade do sistema partidario-eleitoral. Como se pdéde ver também,

trata-se de um servigo caro, dada a complexidade que apresenta e a inser¢ao social que possui.

II.5. Recurso midiitico na competitividade partidario-eleitoral: mensurando o valor
comercial da midia eletronica ou do custo de oportunidade do sistema partidario

Nesta secdo, a atengdo se volta para a midia como veiculo de propaganda paga, de
modo que se possa estabelecer uma proxy do beneficio publico que o HGPE representa para o
sistema partidario-eleitoral no Pais em termos de custos financeiros.

Os gastos com os programas partidarios, especialmente em anos eleitorais, podem ser
impactados por um inflacionamento nos precos dos servigos mididticos. Portanto, estdo
subordinados a uma estrutura financeira partidaria competitiva, tendo em vista que tal
condicdo reforca a imagem dos partidos (e dos candidatos), podendo direcionar as disputas
eleitorais. Em outras palavras, dada a relativa dependéncia dos partidos (e dos candidatos)
desses veiculos — para se fazerem conhecer perante os eleitores e, com isso, terem chances
reais nas disputas eleitorais —, os custos da divulgacdo partidaria e das campanhas sdo
consumidos, em grande parte, pelos veiculos de propaganda, na confeccdo de programas, de

spots e pelo marketing eleitoral (Ansolabehere; Gerber e Snyder. Jr, 2001).

>3 Recentemente a legislagio eleitoral tentou reduzir os gastos das campanhas eleitorais, limitando os custos com
inserc¢des televisivas, de modo a tornar as elei¢des menos caras. Ver Lei n° 11.300, de 2006.
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Assim, identificar o custo de oportunidade desse recurso, a partir de um exercicio
meramente especulativo que busca mensurar o valor comercial desses espagos mididticos
cedidos aos partidos politicos pode contribuir para o desenvolvimento desta andlise.
Simplesmente saber que o HGPE ¢ importante, para o que se pretende mostrar aqui, nao
basta. Que os espagos mididticos sdo caros ¢ fato. Se sdo caros e cedidos para veiculagdo do
horario eleitoral gratuito, a logica contrafactual traz a tona o custo de oportunidade e o
beneficio publico ao sistema partidario-eleitoral.

Em outras palavras, qual seria o preco cobrado pelas emissoras de televisdo™ pela
cessdo dos espagos, caso os partidos tivessem que arcar com esse custo? Os resultados desse
exercicio tentam mostrar uma proxy desse valor. E isso ndo ¢ menor. Ao fim e ao cabo,
representa o montante de dinheiro concedido de forma indireta aos partidos politicos, através
da obrigatoriedade inerente ao HGPE.

Porém, antes de prosseguir com os célculos sobre a monetarizagdo dos espacos
midiaticos, valem algumas consideracdes. A primeira parte do célculo refere-se ao custo
monetario do beneficio publico da competitividade. Para esse caso, vale a consideragdo do
tempo total disponibilizado para a veiculagdo do HGPE, a partir do hordrio cheio de
veiculagdo dos programas eleitoral e partidario. O beneficio aqui ndo se refere ao espaco
comercializavel (“supostamente perdido”) pelas emissoras de radiodifusdao, mas a totalidade
do tempo midiatico destinado aos partidos politicos ao longo do HGPE (considerados como
espagos comercializaveis pelas emissoras de televisdo).

A essa etapa da propaganda eleitoral adiciona-se outra: as inser¢des curtas, que
também fazem parte da propaganda eleitoral. Apenas ndo sdo veiculadas em blocos com
horérios especificos, mas em spots, ao longo das programagdes das emissoras. Para tanto,
foram calculados os valores monetarios tomando como base o tempo mididtico para os
espacos descritos no quadro 7, na secdo anterior, tanto para a propaganda eleitoral como para
a propaganda partidaria.

A segunda parte seria identificar o tempo real de espago comercializavel que estaria
sendo “perdido” pelas emissoras. Ora, se as emissoras de televisdo comercializam apenas uma
fracdo do tempo total (dentro do HGPE), a outra parte na qual veiculam a propaganda ndo
seria comercializavel (a excegao dos ganhos com merchandising). Nesse caso, foi considerada
apenas a média dos espagos comercializaveis por cada emissora, ao longo do tempo destinado

ao HGPE. Os espagos dentro do HGPE destinados a programacdo normal da emissora nao

54 , . ~ . . . , q-
Neste exercicio, ndo foram considerados os valores praticados pelas emissoras de radio.
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foram contabilizados. Afinal, ndo sdo comercializaveis. Por fim, calcula-se o volume da
renuncia fiscal propriamente dita concedida as emissoras pela cessdo dos espagos mididticos
para a veiculagdo do HGPE. Neste capitulo sera feito apenas o primeiro tipo de calculo.

Outro aspecto que pode distorcer os resultados refere-se ao numero elevado de
subsidiarias das emissoras de televisdo espalhadas pelo territorio nacional. A complexidade
do mercado midiatico se reflete nos precos praticados por cada subsidiaria, sobretudo no
tocante a programacao local. Portanto, os calculos ndo levam em consideracao as diferencas
de precos das subsidiarias dos canais abertos de televisdo, classificados por localidade®®. Esse
ultimo aspecto importa também na distribuicdo dos horarios entre programacgdes locais e
nacionais. Para cada tipo de programacado, ha a disponibilidade de um horério de veiculagao
distinto. As programacdes locais se concentram, na maioria das vezes, nos periodos da manha
¢ da tarde, e as programagdes nacionais, via de regra, ganham mais destaque nos horarios
nobres, fato que vai incidir nos precos cobrados pelas emissoras.

Para efeito de recorte, tanto técnico como analitico, ndo serdo consideradas essas
variagdes por localidade, tendo em vista o volume de subsidiarias existentes, o que
inviabilizaria a pesquisa. Tais consideragdes ajudam a precificar os espagos mididticos, de
forma que se possa calcular uma proxy dos valores monetarios que se busca levantar com este
estudo. Além da imprecisdo e das ressalvas de praxe trabalhadas antes da confeccdo desse
calculo, ainda assim, valem outras consideragdes ao leitor.

Nesse exercicio ndo foram considerados os ganhos com os chamados servigos de
merchandising (durante as programagdes normais das emissoras), outro elemento de base de
calculo utilizado pelas emissoras de televisao. Segundo levantamento da CPqD (2004), das
receitas totais das “grandes geradoras”, a maior parcela estaria viculada as “insergdes de
propaganda e publicidade nos intervalos comerciais”, que seriam responsaveis por cerca de
85% do faturamento total. Os ganhos com merchandising (promogdes € outros Servigos)
corresponderiam, em média, a 15% desse faturamento’®.

Os servicos de publicidade e merchandising prestados pelas emissoras, de acordo com
especialistas do setor, representariam quase a totalidade das receitas das empresas de
comunicag¢do. Porém, tanto a publicidade como o merchandising se vinculam a programagao

da emissora. Ou seja, anunciantes compram espagos comerciais vinculados a uma

> De acordo com o CPgD (2004), as redes de televisio englobam um conjunto de atividades de produgdo de
conteudo televisivo, a escolha da grade de programacgdo e as radiodifusoras, que se encarregam pala difusdo e
entrega do conteudo produzido. Para tanto, contam com as geradoras, as geradoras locais e as retransmissoras.

% De acordo com informagdes do CPgD (2004), o percentual vinculado ao merchandising tenderia a se elevar,
em fungdo do chamado “zapping”, que se refere as constantes mudangas de canais com o controle remoto.
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determinada programacdo, e os horarios de veiculagdo dos comerciais seriam tdo somente
uma consequéncia dos horarios das programacdes. E hd que levar em consideragdo o fato de
que a maior parcela das receitas oriundas desse segmento € proveniente dos horarios nobres,
ou de programas especificos de grande apelo popular, aos quais os anunciantes vinculam suas
chamadas (Anatel/CPqD, 2002; CPgD, 2004). Portanto, os andncios publicitarios que se
veiculariam durante o HGPE seriam simplesmente deslocados, mas ainda vinculados a mesma
programacao. Desse modo, ao fim e ao cabo, ndo haveria uma perda efetiva dos espagos de
veiculacdo. A publicidade e o merchandising acompanhariam a programagdo e, portanto,
seriam deslocados para outro horario mais a frente.

Os mesmos critérios estabelecidos para as propagandas eleitorais referentes as elei¢des
gerais se aplicam as eleicdes municipais. Desse modo, seriam duas situagdes a serem
calculadas: uma para as elei¢des gerais, outra para as eleicdes municipais. Para as duas
elei¢des, pode haver o desdobramento em segundo turno.

Com base nessas defini¢des, sdo considerados os resultados das elei¢cdes gerais de
2002, que determinaram o rateio dos tempos de midia para o decorrer da 52 legislatura, para
o caso da propaganda eleitoral e para a propaganda partidaria.

A propaganda partidaria, considerando os dois semestres, teve um tempo médio de
veiculagdo 45,9% menor em relagdo ao espaco destinado a propaganda eleitoral para as
eleicdes municipais de 2004. Ja para as elei¢cdes gerais de 2006, a relacdo se eleva mais que o
dobro, pois o tempo destinado ao HGPE foi superior a propaganda partidaria em 107,7%. Em
ambos os casos (eleigdes municipais e gerais), a propaganda partidaria ocupa menos espago
na midia eletronica do que a propaganda eleitoral. Em relagdo as duas elei¢des, o tempo de
midia destinado ao pleito municipal ¢ 42,3% menor que nas elei¢des gerais. Se o custo dos
espagos nos meios de comunicacdo eletronica se forma pelo tempo de veiculacdo, tem-se que
as elei¢des municipais possuem um custo total de midia menor que as eleicdes gerais.

Em dados mais especificos, o custo hipotético para partidos (e, por consequéncia, para
os candidatos) poderia ser expresso a partir dos calculos dos valores cobrados pela midia
televisiva. Como o HGPE apresenta modalidades distintas de propaganda (partidaria e
eleitoral) e com espacos também distintos na midia, para este calculo, devem ser considerados
em separado. Além disso, para a propaganda eleitoral, existem duas possibilidades (nacionais
e estaduais): programas em blocos (cheios) e inser¢des curtas (spots).

A conjugacdo dessas condi¢des eleva o grau de imprecisdo nos calculos a serem
elaborados para esse exercicio, mas pode ajudar a entender a importancia desse recurso em

funcdo de questdes como o alto custo dos espacos, a desigualdade econdmica entre os
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competidores, a capacidade de penetracdo social e, principalmente, o reflexo na
competitividade do sistema partidario-eleitoral no Pais.

Os célculos apresentados na sequéncia se baseiam em situacdes hipotéticas, pouco
provaveis de se efetivarem na pratica. Primeiro, porque consideram que os partidos (ou os
candidatos) iriam comprar o mesmo espago de veiculagdo em todas as emissoras (canal
aberto) e durante o tempo de veiculacio do HGPE, em blocos ininterruptos e sem desconto
nessas condi¢des. Segundo, porque pressupde que as emissoras iriam conseguir vender os
espacos integralmente a outros anunciantes, na auséncia do horario eleitoral gratuito.

Com base no argumento centrado nos custos da propaganda paga, foi refeito o
exercicio pensado, inicialmente, por Bruno Speck (2005b), no qual se levam em consideragao
os valores reais praticados pelas quatro principais emissoras de televisio do Pais’’. A
referéncia utilizada foram os horarios de transmissdao dos programas eleitorais gratuitos —
Rede Globo, SBT, Record, Bandeirantes e Rede TV! — como demonstra o ranking das
emissoras de televisdo no Pais, por share de audiéncias demonstrado anteriormente.

A logica dos investimentos publicitarios acompanha a audiéncia medida para os meios
de comunicacdo, refletidos na capilaridade desses veiculos. Como a abordagem que se
pretende dar nesta secao refere-se aos custos dos espagos midiaticos, a audiéncia ¢ a
capacidade de penetragdo desses veiculos contam, para que se possam inferir os recursos
concedidos pela cessdo de espacos no horario gratuito para os partidos™.

O argumento dos custos dos espagos de midia televisiva foi lembrado por Mauro Porto
(1994), ao destacar trechos de uma matéria jornalistica envolvendo o noticidrio da CPI Collor-
PC”. De acordo com o autor, a matéria destacaria que, ao transmitir na integra a leitura do
relatorio da CPI, a Rede Globo teria perdido algo em torno de US$66 milhdes® com a venda
desse espacgo publicitario. Ressalte-se, porém, que ndo se trata do mesmo calculo, além do
fato de ndo ser conhecida a metodologia aplicada para se chegar ao nimero definido pela
matéria, tampouco as inimeras variaveis intervenientes e de controle que foram consideradas.
O que serve aqui ¢ a logica dos calculos, que tomam por base a mesma suposicao: o preco dos

espacos midiaticos, caso fossem comercializados (a precos de mercado) pelas emissoras de

>70 calculo desenvolvido pelo autor ndo leva em consideragdo a Rede TV!.

*¥ Das modalidades de emissoras existentes, as que possibilitam o acesso ao HGPE sdo as geradoras comerciais e
as retransmissoras educativas mistas. Isso se da pelo fato de possuirem condigdes técnicas apropriadas para a
geragdo de imagem propria Assim, todas as geradoras comerciais estdo obrigadas a transmitir o HGPE para
todos os pleitos, sejam eles proporcionais ou majoritarios (Jardim, 2004a).

% Ver jornal Folha de Sdo Paulo de 27 de agosto de 1992 (Porto, 1994).

5 Esse valor nio foi deflacionado.
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televisdo. Tais valores representariam uma proxy do que os partidos (ou os candidatos) teriam
de desembolsar por todo o periodo, caso ndo houvesse o beneficio publico do HGPE.

O calculo do custo da inser¢ao publicitaria leva em consideracdo a audiéncia medida
(ou estimada®"), ndo dependendo apenas da qualidade do programa exibido, além do horario
de exibi¢do e da abrangéncia geografica. Com base nessas varidveis, pode-se estimar o valor
referente aos ganhos auferidos com a venda de espagos publicitarios.

Se para as estimativas dos precos foram trabalhados os espacos midiaticos nas elei¢cdes
gerais, as informagdes podem ser estendidas para as eleigdes municipais, variando apenas o
tempo de veiculagdo, que passa a ser de 30 minutos por periodo, nos mesmos horérios. Para as
inser¢oes curtas, o tempo e as regras de funcionamento equivalem aos das elei¢des gerais.

A partir dessas consideracdes, tem-se que as estimativas quanto ao custo de
oportunidade, em se tratando dos precos praticados pelo mercado midiatico, podem ser feitas
tanto para os anos eleitorais — neste caso os calculos serdo desdobrados segundo a natureza
das elei¢des (gerais ou municipais) —, como também para os anos ndo-eleitorais.

A tabela 7 demonstra o volume de recursos estimados referentes aos espacos cedidos
pelas emissoras de televisdo (as cinco principais emissoras do Pais), para a veiculacdo do
horario eleitoral gratuito, durante os dois blocos didrios para as elei¢cdes gerais. Os valores
referem-se aos pregos comerciais (em valores vigentes nas tabelas de novembro de 2007)
praticados pelas emissoras nos horarios estabelecidos pela legislagao. Os dados apresentados
abaixo referem-se apenas aos programas eleitorais em blocos. Os valores relacionados as
insergdes curtas (ou spots) serdo demonstrados na sequéncia.

A partir dessas consideragdes prévias sobre a programagao ¢ o mercado midiatico,
construiu-se a tabela 7. O que se tem a partir dos resultados para midia televisiva pode ser
classificado apenas como uma forma de aproximagdo dos pregos praticados pelas emissoras.

7 A s . . )
Servem, também, como uma referéncia para outros levantamentos mais precisos’.

' O numero de telespectadores estimados por programa ¢ considerado a partir do indice de audiéncia medido
pelo IBOPE.

62 Aqui, expresso meus sinceros agradecimentos a publicitaria e especialista em midia, Claudia Lula Mariano,
pelo acesso aos precos praticados pelo mercado midiatico e pelo precioso auxilio nos calculos e explicagdes
dadas quanto ao manuseio dos numeros.
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Os valores calculados para os espagos midiaticos relativos a veiculagdo dos programas
em blocos (cheios) destinados ao HGPE, durante o periodo da propaganda eleitoral,
demonstram a magnitude dos recursos transferidos aos partidos como beneficio publico
indireto: o equivalente a R$3,7 bilhdes durante os programas eleitorais. A partir do calculo
efetuado para os programas em blocos do HGPE, pode-se perceber um acréscimo nos custos
com propaganda, ao se comparar com os valores apresentados por Bruno Speck (2005b).
Usando como referéncia o valor calculado pelo referido autor para o beneficio publico da
midia televisiva (efetuado em 2005), aqui, os resultados apresentados por um calculo similar
refletem uma elevagio de 45,6% no prego praticado pelas emissoras dois anos mais tarde ©*.

O raciocinio foi feito a partir da suposi¢do de que um candidato ou um partido politico
(ou todos em conjunto) pudesse comprar em todas as concessionarias de radio e de televisao
de uma determinada regido espacos de veiculagdo na midia, nos seus horarios (inclusive os
nobres) de programagdo. Assim ele utilizaria um mesmo espago € um mesmo horario durante
quase um més e meio, em dias consecutivos e com veiculacdo de imagem em todos os canais
abertos desse local, por quase uma hora (incluidos os intervalos comerciais e as programagoes
normais das emissoras®).

Esse exercicio especulativo demonstra o quanto seria dificil para os candidatos
(considerados individualmente) ou mesmo para as estruturas partidarias adquirirem todo esse
espaco (metade em horario nobre) por tanto tempo, em todas as emissoras (Speck, 2005b).
Portanto, esta seria uma tarefa praticamente impossivel sem a interferéncia do poder publico.

Para que os calculos da estimativa se tornem mais precisos, ndo basta considerar,
unicamente, os horarios em bloco de veiculagdao da propaganda eleitoral. Também compdem
esses calculos os valores condizentes as inser¢des curtas ao longo do periodo eleitoral. Para
esses casos, os valores foram estimados em separado e demonstrados na tabela 8. Tal
considera¢do ¢ importante, pois 0s spots ocorrem nos intervalos das programagdes normais
das emissoras, portanto, sempre seriam espacos comercializaveis. Por serem exibidos nos

intervalos das programagdes, de acordo com Mendes (2000), eles alcancam um niimero maior

% A comparagio dos valores merece algum esclarecimento ao leitor sobre o método adotado. Os calculos
efetuados por Speck (2005b) ndo levaram em consideragdo os spots, mas apenas os programas em blocos. Nesse
exercicio o mesmo autor também ndo considerou os pregos praticados pela emissora de televisao Rede TV!, o
que lhe permitiu chegar a um valor de R$2,5 bilhdes (em valores corrigidos). Assim, para que se pudesse
comparar na mesma base, no calculo relativo a este exercicio, foram considerados apenas os blocos cheios e
desconsiderado o valor condizente a Rede TV!, perfazendo um total de R$3,6 bilhdes.

6% Vale relembrar que, para os anunciantes comuns, ao adquirem espagos de publicidade nos meios de
comunicagdo, ha uma politica de descontos, o que reduz o valor desembolsado na compra de espacos na midia
eletronica. Além disso, as emissoras possuem pregos variados para os anunciantes, seja pelo tempo contratado de
veiculagdo dos comerciais, seja pela praga em que sao veiculados (onde ha variagdes expressivas nos pregos).
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de espectadores — sdo mais eficazes —, tendo em vista que a audiéncia dos programas
eleitorais em bloco teria uma reducdo natural e, também, porque ocorrem durante todo o
periodo de veiculagdao do HGPE, sem excecdes para os 45 dias. Portanto, em se tratando das
inser¢des curtas, todo o periodo de 30 minutos por dia, destinado a esse fim, deveria ser
considerado como propaganda paga e ndo realizada pelas emissoras, visto que ha mudancas

nos horarios de veiculagdo, se em horario nobre ou nao.
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Os valores referentes as inser¢des curtas ao longo do periodo de veiculagdo da
propaganda eleitoral contribuem para a elevacdo dos custos finais dos espacos midiaticos. O
montante calculado para as cinco principais emissoras de televisdo (com as faixas de horarios
estabelecidas) corresponde a R$820 milhdes durante o HGPE. O valor é menor que o
calculado para as transmissoes em bloco 4,5 vezes: de R$3,7 bilhoes para R$820 milhdes. O
calculo do prego total da propaganda eleitoral (eleigdes gerais) considera o somatorio dos
programas em blocos e dos spots. Dessa forma, a proxy do valor comercial dos espagos
midiaticos destinados a propaganda eleitoral atinge o montante aproximado de R$4,5 bilhdes.

O desdobramento das analises e dos céalculos pode ser efetuado para a propaganda
partidaria, que ¢ definida a partir dos resultados eleitorais (premiacdo pelo desempenho
passado). Assim, com base nos tempos destinados e os horarios estabelecidos para veiculagao,
podem-se complementar os valores comerciais do HGPE.

Os célculos estimados dos espagos midiaticos para os anos nao eleitorais seguiram as
regras de distribuicdo de tempo, ressaltadas anteriormente. Portanto, serdo utilizados os
mesmos critérios para o calculo dos espagos destinados aos partidos em anos nao-eleitorais (e
no primeiro semestre dos anos eleitorais). Esse calculo ndo inclui o montante das renuncias
fiscais, que representa uma forma de compartilhamento dos custos incorridos no HGPE entre
o poder publico (através da Secretaria da Receita Federal) e as emissoras de radiodifusao.

A tabela 9 foi construida a partir dos valores estimados anteriormente. A variagcdo nos
calculos refere-se ao tempo e aos horarios de veiculagdo da propaganda partidaria. Para essas
variaveis, foram considerados os dados calculados (em tempo de veiculagdo) quando da
confecgao do quadro 7. Os calculos foram estendidos, também, para as elei¢des municipais.
Dessa forma, pode-se ter uma comparagao entre os trés formatos: propaganda eleitoral para as

eleicdes gerais, para as elei¢des municipais e a propaganda partidaria.

Tabela 9: Estimativa dos precos praticados pelas emissoras de TV: propaganda eleitoral (blocos e spots) e
propaganda partidaria — eleicoes gerais e eleicbes municipais

i Eleicoes Gerais Eleigoes Municipais
Tipo de Propaganda (HGPE)
Tempo (minutos) Valor (em R$) Tempo (minutos) Valor (em R$)
Propaganda eleitoral (em blocos) 3.900 3.704.612.019 2.340 2.222.767.211
Propaganda eleitoral (spots) 1.350 819.799.385 1.350 819.799.385
> (1) Propaganda eleitoral (blocos + spots) 5.250 4.524.411.403 3.690 3.042.566.596
| Propaganda partidaria (um semestre) 1.264 1.089.305.907 1.264 1.089.305.907
Il Propaganda partidaria (dois semestres) 2.528 2.178.611.815 2.528 2.178.611.815
> (2) Propaganda (eleitoral + partidaria I) 6.514 5.613.717.311 4.954 4.131.872.503

Fonte: Elaborada pelo autor, a partir das informagdes coletadas nas emissoras de televiséo e legislagao eleitoral.

Os numeros mostrados na tabela ilustram o valor elevado dos espacgos destinados ao
HGPE (propaganda eleitoral e propaganda partidéria), a precos praticados pelo mercado em
trés situacdes. A primeira, considerando os anos impares (ndo-eleitorais), em que ocorrem as
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propagandas partiddrias nos dois semestres. Para esse caso, a precos de mercado, os espacos
“cedidos” pela midia televisiva chegariam a um valor aproximado de R$2,2 bilhoes. Para os
anos em que ocorrem eleigdes municipais, o custo total estimado, considerando o primeiro
semestre de propaganda partidaria, se aproximaria de R$4,1 bilhdes. E por fim, em anos de
eleigdes gerais, esse montante chegaria a um total proximo de R$5,6 bilhdes.

Tendo em vista o volume de recursos necessarios para se veicular as imagens dos
partidos e dos candidatos nos canais abertos de televisdo, a partir do que foi estimado nas
tabelas, a percepcao que se tem ¢ de que trata de muito dinheiro para ser gasto por quem quer
que seja. Vale lembrar que nido foram considerados os valores cobrados pelas demais TVs
abertas, o que elevaria o montante estimado. Além disso, hd que considerar nessa soma outros
integrantes de menor peso relativo, como € o caso das radios.

Além da expressividade demonstrada pelos numeros da midia televisiva, os dados
mostram ainda o peso desse recurso politico concentrado nas maos do Estado. Ao tornar
obrigatéria a veiculagdo do HGPE, o Estado insere um elemento essencial para a
competitividade partidario-eleitoral. Portanto, o acesso a midia eletronica por meio do HGPE,
ao fim e ao cabo, significa que os partidos politicos (e os candidatos) ficam isentos de arcar
com esses custos. Do contrario, caso fossem obrigados a comprar os espacos no mercado de
midia, teriam de desembolsar algo préximo ao valor estimado nesse exercicio especulativo.

Portanto, o beneficio atribuido pelo HGPE se expressa na maior competitividade do
sistema, ao impedir a presenca do capital privado na compra de espacos na midia. Mais ainda,
destaca a essencialidade desse instrumento para o sistema partidario-eleitoral. Ele corresponde
a quase 40 vezes o valor do orcamento do Fundo Partidario para 2006 e ¢ 3,5 vezes maior que
o valor total das doagdes privadas declaradas a Justica Eleitoral, para as eleicdes de 2006,
mesmo considerando o aumento nos valores de uma elei¢ao para outra (de 2002 para 2006).

E importante lembrar que a distribuicio dos recursos de midia, que sio mais
expressivos que o dinheiro do Fundo Partidario, ¢ mais equilibrada entre os partidos politicos,
tanto em relacdo a propaganda partidaria, em que considera trés grupos de distribuicdo de
tempo, como na propaganda eleitoral, em que 1/3 do tempo ¢ distribuido de forma igualitéria.
Portanto, o beneficio publico concedido através do HGPE ganha status de recurso estratégico
essencial para o sistema partidario-eleitoral. Da mesma forma que reforca o peso atribuido aos
partidos na distribuicao desse recurso.

O capitulo seguinte procura abordar a outra parcela do custeio do sistema partidario-
eleitoral no Brasil: a participagdo privada no mercado politico, a partir de uma andlise das

regras e das alteracdes dessas regras.
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CAPITULO 111

MERCADO, PARTIDOS, CANDIDATOS E VOTOS: A PARTICIPACAO
PRIVADA NO CUSTEIO DO SISTEMA PARTIDARIO-ELEITORAL
BRASILEIRO

III.1. Introducao

Este capitulo trata de um dos assuntos que mais colocam sob suspeicao a credibilidade
dos modelos de financiamento partidario-eleitoral, em qualquer democracia que se tome como
exemplo. Trata-se da participagdo do capital privado no custeio dos partidos e das elei¢des, e
de como esta contribui para o encarecimento das disputas eleitorais Nao se pode dizer, no
entanto, que todo e qualquer envolvimento do capital privado na vida politica, em geral, e
partidaria-eleitoral, em particular, contenha vicios de origem.

De antemado, vale dizer que as discussdes aqui realizadas ndo caminham rumo ao
desnudamento de episddios de malversacdo de recursos para partidos ou para campanhas,
mesmo porque o financiamento privado para o custeio do sistema partidario-eleitoral nao
representa, necessariamente, uma pratica perdularia e abusiva per se. Nesse sentido, os
desdobramentos deste estudo e as analises da participagao desse capital no financiamento da
politica seguem o caminho das regras (e suas alteracdes) ao longo do tempo, entendidas no
sentido apresentado por Douglas North (1990), em que a constru¢do do parametro legal ¢
dada pelos atores politicos. Trata-se de uma abordagem que permite a compreensdo das
jogadas dos atores politicos, com base nas legislagdes vigentes a cada periodo.

Nos sistemas politicos modernos, a questdao do financiamento da politica e do sistema
partidario-eleitoral ¢ essencial. Simplesmente ndo seria possivel, para qualquer democracia, a
sobrevivéncia dos partidos sem a presenga do dinheiro para o seu custeio, seja para o
incremento da estrutura burocratica ou para as competicoes eleitorais. Da mesma forma que
representa um problema de dificil solucdo, dada a dificuldade de se regularem as praticas de
financiamento do mercado politico (Sorauf, 1992; Pinto-Duschinsky, 2002; Nassmacher,
2003; Walecki, 2004a; Speck, 2005b), o financiamento da politica “¢ influenciado por, e
influencia” as relacdes entre partidos, atores politicos, o mercado e o proprio eleitorado
(Walecki, 2004a).

A interferéncia do setor privado na conducdo da representagdo democratica tende a

ocorrer em dois momentos: nas eleigdes, por meio dos repasses de recursos para a campanha,
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e ao longo dos mandatos, cobrindo parte das despesas dos partidos politicos ou mesmo dos
proprios representantes (Speck, 2002; Nassmacher, 2003).

O desempenho eleitoral dos candidatos encontra forte elemento explicativo no volume
de recursos aplicados nas campanhas (Sorauf, 1992; Samuels, 1997; Samuels, 2002; Zovatto,
2004; Speck, 2005b) e ¢ uma das causas da elevacdo consideravel dos custos para se eleger
um politico (em eleigdes majoritarias ou proporcionais). A justificativa ¢ relativamente
simples: os ganhos pecunidrios dos representantes ao longo dos mandatos ndo cobrem os
gastos para se galgar esses postos. Por essa logica, seria irracional gastar além do que se vai
receber futuramente. Parte desse dinheiro € fruto de doacdes e o volume crescente de recursos
privados no financiamento das disputas eleitorais ndo ¢ inocuo. David Samuels (2002)
considera que a logica que move a atuagdo parlamentar (no Brasil) ndo tem origem apenas na
relacdo de troca com o eleitor, mas também, com os financiadores da campanha eleitoral.

No entanto, a literatura especializada considera que ha um problema crucial em como
identificar, na pratica, as relacdes improbas envolvendo dinheiro e politica', devido a
dificuldade empirica de estabelecer uma relagdo de causa-efeito nesse processo. Nao haveria
evidéncias consistentes para diagnosticar uma relagdo em que o dinheiro destinado ao
financiamento eleitoral seria retribuido em forma de favores e beneficiamentos futuros,
mesmo que se fizessem inferéncias a partir das noticias veiculadas pela midia.

Trata-se de uma relagdo dificil de ser comprovada (Sorauf, 1992; Palda, 2002; Speck,
2005a; Speck, 2005b). Nao ha métodos adequados para se identificar situagdes nas quais o
setor privado espere (ou cobre) dos candidatos que apoia alguma reciprocidade (Walecki,
2004a). Ou seja, ¢ dificil comprovar se as intengdes dos agentes privados ou grupos de
interesses que financiam partidos e candidatos ocorrem em troca de aprovacao (ou rejeigao)
de projetos ou votacdes favoraveis em temas de interesse privado (Speck, 2005b; Stratmann,
2005). Em tese, esta viria pela intermediacdo destes na obtencdo de favores e protecdo dos
governos, em demandas especificas do segmento que representam, seja por meio de
concessoes, isengdes fiscais, subsidios, subven¢des, concorréncias publicas facilitadas,
producdo de legislacdes especificas e outras matérias de natureza econdmica (Argandena,
2001; Chasquetti e Pifieiro, 2002; Speck, 2002; Njaim, 2003; Griner e Zovatto, 2004; Rubio,
2004; Speck, 2005b; Zovatto, 2005a). Desse modo, a intervengdao dos agentes privados se
daria a partir de uma avaliagdo racional dos fatos, buscando intervengdes que os favoregam,

por meio de beneficios concentrados e custos difusos (Santos, 1995) ao longo dos intersticios

" Em boa medida, o que se tem de dados empiricos a respeito desse tema sio levantamentos efetuados pela midia
e de relatos jornalisticos. Contudo, sdo conhecidas, no campo das ciéncias sociais, as limitagdes dessas analises.
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eleitorais®. Sdo problemas centrais do financiamento politico que persistem nas democracias
modernas e que refletem os principais entraves apontados pela literatura especializada. O
somatorio dessas preocupagdes desembocaria no que Bruno Speck (2005b) denomina de
“integridade da representacdo”. Diferentemente da influéncia que o dinheiro exerce nos
pleitos, esta, sim, seria passivel de alguma evidenciacdo (Sorauf, 1992), para além das
especulagdes do senso comum.

O pragmatismo que molda esse ambiente pode ser explicitado nas palavras de César
Maia (1998: p.83), ao dizer que “(...) obviamente quem tem uma campanha mais forte,
consegue financiar mais facil por ser o favorito (...)”. Independentemente da ideologia
partidaria, o financiamento privado ganha em importancia e ajuda a explicar a
competitividade do sistema partidario-eleitoral, o comportamento das organizacdes politicas,
bem como as decisdes publicas (Pinto-Duschinsky, 2002; Samuels, 2002; Njaim, 2003).
Nesse sentido, as diferencas entre partidos (ou candidatos) tendem a se reduzir (Laguardia,
2000). Em outras palavras, o financiador privado, a partir dessa logica mercadoldgica, busca o
sucesso eleitoral do seu candidato e espera seu quinhdo da coisa publica. Ou, simplesmente,
busca o sossego na vida privada: paga para nio ser incomodado’.

Tais argumentos ajudam a compreender a importancia de fendmenos associados ao
tema a partir de uma cadeia de interesses apresentados na mesma arena de negociacdo pelos
partidos politicos, candidatos, poder econdmico e Estado, ou empresas de controle estatal.
Trata-se, assim, de uma condigdo recorrente nas disputas eleitorais: empresas contribuem para
campanhas (de forma legal ou ndo), com vistas a obtengdo de privilégios futuros, dados os
lacos que os unem.

Assim, configura-se um quadro em que cada um necessita do outro para o bom
andamento dos seus propositos: por um lado, a elei¢ao (ou reelei¢do); por outro, as benesses
do Estado. Essa relagao entre o setor privado, sobretudo através das grandes corporagdes, € 0s
representantes legais do setor publico ocorre, em grande medida desta forma: um nutre o
outro com recursos financeiros e, em troca, recebe favores e concessoes, diretas e/ou indiretas.
Esta ¢ quase uma “certeza intuitiva”, porém sem nenhum respaldo formal, além do senso

comum e das noticias de ocasido do jornalismo investigativo.

2 Ver artigo 5°, inciso VIII, do Codigo de Etica da Camara dos Deputados, que define como falta de decoro
parlamentar,entre outras acdes, “relatar matéria submetida a apreciagdo da Camara, de interesse especifico de
pessoa fisica ou juridica que tenha contribuido para o financiamento de sua campanha eleitoral”.

* Os jogos de contravengdo como o “jogo do bicho™, podem ser um exemplo classico dessa postura, amplamente
divulgada na midia, como o caso das doagdes para as campanhas do candidato Olivio Dutra, ao governo do Rio
Grande do Sul (ver em: http://veja.abril.com.br/250204/p_036.html), ou para a candidata Rosinha Matheus, ao
governo do Rio de Janeiro (ver em: http://revistacpoca.globo.com/Epoca/0,6993.EPT678141-1653.,00.html).
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Vale ressaltar, que o financiamento privado passaria, necessariamente, pela ambicao
politica, que condicionaria o partido (ou candidato) a capturar mais recursos para suas
campanhas, o que poderia levar a um inflacionamento dos custos eleitorais. Portanto, a
condicdo para a existéncia de um “mercado de financiamento eleitoral” seria a incerteza dos
resultados eleitorais, e uma das formas de se reduzirem essas incertezas seria injetar dinheiro
nas campanhas eleitorais de determinados candidatos (Poiré¢, 2006).

Acontece que as necessidades praticas de funcionamento dos partidos e das
campanhas eleitorais abrem espagco para uma pratica perduldria, ancorada em interesses
privados, e o acesso privilegiado aos recursos financeiros pode facilitar a obtengdo de
influéncia e, por sua vez, maior proximidade a novas fontes de recursos (Williams, 2000;
Pinto-Duschinsky, 2002; Walecki, 2004b), dando forma a um ciclo que se retroalimenta: mais
dinheiro, mais acesso, mais poder, que, por sua vez, atrai mais dinheiro, de forma quase
infinita. O financiamento privado, nesse contexto, reduz a caréncia de recursos, pois contribui
para o custeio da maquina partidaria, mas, principalmente, das disputas eleitorais.

As distor¢des na representatividade teriam uma relacdo diretamente proporcional a
plutocratizacdo das campanhas. Enfim, na subordinacdo dos interesses publicos aos interesses
privados, a relagao entre dinheiro e politica se torna elemento central nas discussoes sobre
como minimizar os efeitos desse envolvimento (Peschard, 2005). Com efeito, pode haver uma
desqualificacdo do sistema representativo, uma vez que os atores politicos com maior poder
de captacdo de financiamentos privados teriam melhores condi¢des de conquistar mais
cadeiras, e, consequentemente, mais recursos que, por sua vez, em uma proxima eleigdo,
poderiam propiciar mais cadeiras, facilitando a obtencdo de mais recursos’. Podem surgir,
ainda, atores politicos que se aproximam dos partidos (os em ascensdo, pelo menos) como
uma estratégia para atrair mais financiadores e, com isso, aumentar suas chances eleitorais”.
David Samuels (2002) considera que a presenga expressiva de dinheiro nas campanhas
eleitorais dos candidatos aumenta as chances de sucesso eleitoral; e a sua falta limita muito a

competitividade dos candidatos.

* Tal condigdo retroalimentaria o problema da divisdo politica e manteria o quadro de desigualdade nas disputas
eleitorais, sem contar outras variaveis, como o sucesso politico dos parlamentares eleitos, por exemplo.

> Em analise dos valores do financiamento das elei¢des gerais de 2006, Lucio Vaz ¢ Gustavo Krieger apontam
para o fato de que um “grupo de 200 doadores repassou R$500 milhdes, equivalentes a 1/3 do total das
campanhas, aos candidatos a deputado, senador, governador e presidente”. De acordo com os autores, os grandes
financiadores destinam seus recursos aos candidatos com maiores chances de sucesso eleitoral (“ndo apostam em
quem nao tem chance”). Ver em Lucio Vaz e Gustavo Krieger. “O poder do dinheiro”. In: Jornal Estado de
Minas de 10 de dezembro de 2006.
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Desse modo, aumenta-se o risco de configuracdo de arranjos corruptos, que se
estabelecem entre os grandes doadores privados e os atores politicos eleitos, ou através dos
partidos vitoriosos nas disputas eleitorais. Esses “lacos” tenderiam a se reforcar ao longo dos
mandatos eletivos, o que se daria por meio de “retribui¢des”, diretas ou indiretas, ou pelo grau
de dependéncia dos representantes em relacdo aos financiadores das campanhas (Speck, 1998;
Speck, 2003a; Pfeiffer, 2004). O cenario politico brasileiro apresenta uma pluralidade de
exemplos ilustrativos desse processo que, em grande medida, se caracteriza por acessos
diferenciados a organismos privados, através de beneficiamentos, seja ao proprio candidato,
seja a grupos de interesses. Tais questdes distorcem as fungdes realmente publicas e de
interesse coletivo, por meio do que se entende na literatura por corrupgao politica®.

No cerne dessas desconfiangas estd o financiamento privado aos atores politicos e a
“retribui¢do pelos préstimos”. Isso por um lado. Por outro, tem-se a participacao exclusiva do
Estado como financiador do sistema partidario-eleitoral, em detrimento do setor privado.
Desse modo, o proprio Estado estaria cerceando o direito do cidaddo comum (ou empresas e
setores organizados) de aportar os seus recursos livremente nos partidos ou candidatos que lhe
sejam preferidos. Antes de tudo, o financiamento privado garantiria liberdade de expressao de
idéias e opinides. Ou por outra, o ato de doar dinheiro a um partido ou candidato pode ser
entendido como uma liberdade de escolha e de afirmar alguma idéia defendida por A ou por
B. Portanto, remeteria a um principio democratico segundo o qual ndo se cerceiam opinides.
Assim, o financiamento do sistema partidario-eleitoral assumiria a “forma de um mercado”,
em que os cidaddos e as empresas tém a liberdade de expressar suas opinides em apoio a

quem quer que seja. Regras que limitam (ou impedem) o livre investimento dos cidadaos na

S A literatura sobre este tema & vasta. Para ficar em poucos autores, Robin Hodess (2004) considera que “/a
corrupcion politica es el abuso del poder que se les ha confiado por parte de lideres politicos para obtener
ganancias, con el objetivo de aumentar su poder o su riqueza. La corrupcion politica no precisa de que el dinero
cambie de mano,; puede tomar la forma de ‘trdfico de influencias’ o de la concrecion de favores que envenenan
la politica y amenazan a la democracia. La corrupcion politica abarca un amplio espectro de delitos y actos
ilicitos cometidos por lideres politicos antes, durante o después de abandonar la funcion”. Antonio Argandena
(2001), entende que “la misma dinamica de obtencion de esos fondos (concesion de beneficios a cambio,
competencia de otras empresas y de otros partidos, participacion de los dirigentes del partido, etc.) exigira
gastos crecientes: la corrupcion tiene una tendencia inflacionaria”. Eduardo César Marques (1999) faz uma
diferenciacdo entre favorecimento de interesse privado e corrupgdo, sendo que o primeiro pode acontecer sem
que a ultima acontega. Ou seja, sem que haja uma depredagdo do bem publico ou mesmo dos interesses publicos.
Autores como Steven Griner e Daniel Zovatto (2004), consideram que, “si bien el financiamiento de la politica
no es una actividad corrupta per se, recurrentes escandalos de corrupcion y de uso de dinero ilicito (...) han
encendido una luz roja, que advierte sobre la imperiosa necesidad de regular y controlar eficazmente el tema
del dinero en la politica, a fin de restaurar, entre otros aspectos, la confianza en las instituciones”.
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campanha eleitoral de partidos ou de candidatos que querem ter como representantes, na
pratica, implicariam limites & livre manifestagdo dos cidaddos’.

Enfim, os problemas decorrentes do imbricamento do mercado na condugdo da
politica nao sao de hoje e sao de dificil comprovagao, visto que se pautam na certeza intuitiva,
desconfortavelmente encostada no senso comum, e nas informag¢des de segunda ou terceira

mao fornecidas pela midia, através da noticia jornalistica.

ITII.2. As regras que orientam a participac¢io privada no custeio partidario-eleitoral:
uma analise da legisla¢ao eleitoral brasileira

Esta secdo tem como objetivo estabelecer um estudo longitudinal acerca das regras
sobre financiamento privado para partidos e para eleicdes no Brasil, consideradas a partir da
década de 1950, apds a edicdo do Codigo Eleitoral. Ao longo das décadas de 1950 e 1960, as
referéncias a essa tematica limitavam-se as restricdes impostas aos candidatos pelos proprios
estatutos partidarios e as defini¢cdes estabelecidas pela legislagdo no tocante ao envolvimento
de capital estrangeiro, de concessionarios de servigos publicos e de recursos oriundos de
atividades ilicitas®.

As regras vigentes a partir do Codigo ndo estabeleceram critérios sobre o que seria
permitido como parte do custeio privado ao sistema partidario-eleitoral. Isso equivale a dizer
que ndo havia impedimento quanto ao financiamento privado, visto que a legislacdo ressaltava
apenas as restri¢des definidas a priori. A autonomia para definir o limite de gastos efetuados
pelos seus candidatos com as campanhas eleitorais recairia apenas sobre os partidos politicos.

Nesse periodo, os efeitos decorrentes da relacdo promiscua entre elei¢cdes e dinheiro
sao retratados por Eloy Dutra (1963: p.13-14) quando descreve as atividades do Instituto
Brasileiro de A¢ao Democratica (IBAD), no inicio da década de 1960, executadas de forma
descentralizada por todo o Pais, com o proposito de distorcer as disputas eleitorais. Dutra
ressalta que o IBAD teria “ingressado no processo eleitoral com a unica finalidade de dominar
o Congresso através da distor¢do endinheirada dos pleitos, como um primeiro passo no
sentido de trilhar o caminho do poder”. Entre as formas de atuacdo do Instituto, estaria a
compra de espacos de propaganda no radio e na televisdo, para veicular as propostas dos

candidatos financiados pelo IBAD, e executadas pela agéncia de publicidade pertencente ao

7 Em meio a crise do “Mensaldo”, no governo Lula, Fabiano Santos retoma essa discussdo ao mencionar que o
financiamento publico “peca por ser antiliberal porque proibe individuos, empresas e instituicdes privadas de
apoiarem por meio de recursos pecuniarios, os partidos e candidatos de sua preferéncia”. Ver Fabiano Santos. “A
reforma politica e suas ilusoes”. In: jornal Folha de Sao Paulo: Caderno Opinido, julho de 2005.

¥ Ver artigos 143, 144 ¢ 145, da Lei n°® 1.164, de 1950.
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proprio Instituto, e, ainda, ndo se limitando a veiculd-las apenas nos periodos eleitorais. Vale
relembrar que a proibi¢do de propaganda paga s6 veio a ocorrer na primeira metade da década
de 1970. J4 os desdobramentos da relacdo entre partido/candidato e agéncias de publicidade
sO viriam a ser dimensionados ao longo da crise politica no primeiro governo Lula.

O Codigo Eleitoral de 1965 apresentou como novidade a proibicdo do financiamento
efetuado por empresas com finalidade lucrativa’. Com efeito, tais restrigdes quanto ao
recebimento de determinados tipos de doacdes de empresas equivalem a proibicdo do
financiamento privado aos partidos e candidatos. As demais normas foram tratadas de
maneira similar as definidas na regra anterior. Outro aspecto observado nessa legislagao foi a
proibi¢cdo de os candidatos efetuarem despesas de carater eleitoral ou com propaganda, bem
como atividades definidas pela Justica Eleitoral. Os gastos deveriam ser processados atraveés
dos partidos ou comités'’, o que reforgava a presenca partidaria na arena eleitoral.

A associacdo de tais regras, ao que parece, buscava maior isenc¢do dos atores politicos
no periodo pos-eleitoral. Dessa forma, tenderiam a reduzir a influéncia do poder econdmico
na condu¢do do processo eleitoral. A redugdo da participacdo privada na condugdo das
campanhas eleitorais poderia proporcionar efeitos positivos tanto na relagdo de dependéncia
com os doadores privados, quanto em eventuais privilégios posteriores. A partir da
impossibilidade de o candidato efetuar gastos na propria campanha, a disputa tenderia a se
tornar menos desproporcional entre os partidos e candidatos, possibilitando assim que as
eleicdes, como um mecanismo de controle vertical, se tornassem mais accountables. Além
disso, a permissdo desses gastos individualizados poderia beneficiar o candidato com maior
acesso a recursos financeiros. Essa exigéncia legal comeca a ser reconfigurada na legislagao
brasileira a partir da década de 1970.

Ainda nesse aspecto, alguns elementos foram regulados em posteriormente, como, por
exemplo, a proibi¢do de contribuicdo individual do candidato para a propria campanha, que
passou a ser permitida em outras edicdes. Assim, pela regra, a questao da desigualdade
financeira ¢ reconsiderada, porém com limites de aportes estabelecidos pelo partido.

Apenas na segunda metade da década de 1970 as participagdes privadas no custeio
financeiro dos partidos, assim como de candidatos em periodos eleitorais, foram consideradas
pela legislacdo. No inicio dessa década, no governo Médici, foi aprovada uma nova Lei
Organica dos Partidos Politicos (LOPP), em 1971. O formato legal que passou a disciplinar a

conducdo do sistema partidario no Pais manteve, praticamente, a mesma linha de condugao

’ Ver artigo 56, inciso IV, da Lei n°® 4.740, de 1965.
' Ver artigo 58 da Lei n° 4.740, de 1965.
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das finangas partidarias estabelecidas pela LOPP de 1965, com o destaque para a proibi¢ao do
financiamento privado por meio de pessoa juridica (com finalidade lucrativa), além das
entidades de classe e sindicatos''. A participagdo privada na conducdo do processo eleitoral
ficou a cargo unicamente das pessoas fisicas e das instituigdes permitidas por lei. Aqui, a
legislagcdo abriu espago para as doagdes de entidades sem fins lucrativos — com a mesma
figuracdo tributaria em que se encontram as fundagdes ou associagdes. Sobre esse aspecto,
vale considerar que o custeio das eleicdes, através de instituigdes sem finalidade lucrativa
(como as ONGs, por exemplo), vem sendo motivo de preocupagdes dos especialistas em
varios paises. No caso brasileiro, esse formato seria corrigido em meados da década de 1990.

As modificagdes da participagdo privada no financiamento partidario-eleitoral ficaram
mais evidentes a partir da Lei Eleitoral de 1979, cujo texto trouxe consideragdes relevantes no
que concerne ao tema da conducdo financeira dos partidos politicos. Apesar de ter sido
mantida a proibi¢do de doagdes de empresas com fins lucrativos, a nova legislacao
estabeleceu critérios mais definidos de doagdes provenientes de pessoa fisica (ou autodoagao).

A remodelagem da legislagdo considerou que as doagdes privadas efetuadas por
pessoas fisicas (no limite de 200 vezes o maior salario minimo vigente no Pais a época)
poderiam ser utilizadas na composi¢ao do orcamento do Fundo Partidario, além dos recursos
publicos destinados por lei especifica'’. Além disso, ficou estabelecidoque esse formato de
doagdes poderia ser efetuado diretamente a qualquer partido politico (ndo apenas ao fundo),
com o diferencial de que seria facultada ao doador (pessoa fisica) a possibilidade de deducao
da sua renda bruta auferida no ano anterior (para fins de calculo do Imposto de Renda) do
valor doado". Vale ressaltar que a legislagio ndo abria exce¢do para que fossem efetuadas
doagdes diretamente aos candidatos. Os partidos eram os destinatarios dos recursos doados,
seja através de repasses do fundo (nesse caso, secundario) ou através da doagao direta.

A inten¢do do legislador era facilitar o controle das doagdes privadas, que era um
grande um problema para a Justica Eleitoral, tendo em vista a possibilidade de doagdes
efetuadas por fora (sem serem declaradas aos Orgdos responsaveis). Assim, a partir da
possibilidade de deducdo tributdria, haveria uma reducdo desse comportamento, pois o doador
poderia recuperar parte dos recursos doados quando fizesse sua declaracdo de rendimentos

para fins de célculo do Imposto de Renda. Esse movimento poderia ocorrer porque os

" ver artigo 91, inciso IV, da Lei n°® 5.682, de 1971.

12 Ver Lei n° 6.767, de 1979, que define na prestagio de contas a obrigatoriedade do partido informar no Diario
Oficial da Unido (DOU) o montante das doagdes recebidas e a respectiva destinacgao.

1 Ver artigo 95, incisos Il e IV, §1° §2°, da Lei n° 6.767, de 1979.
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segmentos privados seriam de certa forma, incentivados a doar mais dinheiro, o que elevaria o
valor das campanhas eleitorais.

Por outro lado, poder-se-ia perceber um desarranjo dos processos de accountability,
pois a dedugdo, no Imposto de Renda, de parte do valor doado, consiste em dizer que o poder
publico passaria a contribuir indiretamente para as campanhas eleitorais. Nesse caso, o agente
privado ganharia duas vezes: primeiro porque obteve dedugdo de parte do valor doado e,
segundo, com a possibilidade de uma intervengao politica a favor de seus interesses. Essa
medida vigorou até o inicio da década de 1990, quando foram reformuladas as regras que
estabelecem a permissdo para doagdes privadas em campanhas eleitorais. Portanto, esse
formato durou cerca de 16 anos, até a aprovagao do modelo, que vigora até os dias de hoje.

A década de 1980 foi marcada pelo processo de redemocratizacao no Pais; contudo, o
retorno a democracia ndo foi acompanhado por alteragdes substanciais nas regras de condugao
financeira e contabil dos partidos e das elei¢des. Prevaleceram alteracdes ad hoc, em especial
nas regras da propaganda eleitoral, que procuraram se adequar a importancia adquirida pelos
meios de comunicagdo eletronicos (radio e televisdo), conforme ressaltado no capitulo
anterior. Por essa razdo, vale retomar o assunto para real¢ar o aumento da participagao
privada no custeio eleitoral, ¢ a midia teve um peso essencial nesse inflacionamento.

As eleicoes presidenciais de 1989 foram as primeiras elei¢des diretas apos o término
do regime militar (¢ que culminaram com a vitdéria de Collor de Mello) e se caracterizaram
por um uso, de certa forma indiscriminado e abusivo, do fator midia, a favor do candidato
vitorioso (Fleischer, 2000a; Skidmore, 2000; Rubio, 2004). A disputa eleitoral foi realizada
sob a égide das regras estabelecidas pela Lei n° 7.773, de 1989, que estabelecia as normas de
funcionamento daquela elei¢ao, nas quais se ressaltaram defini¢des para a propaganda
eleitoral nos meios de radiodifusio’®. A conducdo financeira, no entanto, remete a legislacao
de dez anos antes, a Lei n® 6.767, de 1979, cujo texto proibia as doacdes de pessoa juridica
para as campanhas eleitorais, tanto em dinheiro como em espécie. O desfecho das
investigacoes sobre o esquema de financiamento, que redundaram na CPI do “Esquema PC”,
jogaram luz sobre os métodos utilizados apenas na campanha de Collor, mas nao se pode

dizer que os demais candidatos se abstiveram de recorrer a esse tipo de financiameto privado.

" Depois da indicagio na convengio do partido (PRN), Fernando Collor passou a contar com um aparato intenso
da midia televisiva. Nesse caso,valeria o dito da “arte de eleger um poste”, em que a exposicao continua de um
politico na televisdo tenderia a dar uma percep¢do maior de tempo ao eleitor, mesmo que aquele politico fosse,
“um ilustre desconhecido” da grande massa (Zalluar, et al., 1998). Com um partido nanico, conseguiu reunir, em
torno de sua campanha, um volume expressivo de “simpatizantes” em especial da midia. Esse fato teria elevado
a “divida” de Fernando Collor com os meios televisivos que o projetaram em nivel nacional (Skidmore, 2000).
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Foi exatamente o que aconteceu no periodo “pos-Collorgate”, que trouxe a pauta de
discussdo, novamente, a tematica sobre o financiamento eleitoral. Refeito do susto, apos o
desfecho do caso e os resultados obtidos pela CPI, como uma espécie de “ressaca moral”, o
Congresso aprovou, a reboque da crise (diga-se de passagem), ja no governo Itamar Franco,
as novas regras para as elei¢des presidenciais seguintes, de outubro de 1994, com a
promulgacdo da Lei n° 8.713, de 1993. A regulacdo veio por intermédio de uma nova
legislagdo que estipulou regras mais claras de atuacdo do setor privado em campanhas
eleitorais. O fato ¢ que, dada a crise e seus efeitos, houve uma tendéncia a ajustes nas regras,
de modo a se evitarem episddios similares. Como diria Delia Rubio (2004), “se repite
entonces la secuencia: escandalo — dictado de leyes — nuevos escandalos — correcion a las
normas y asi sucesivamente’.

A logica de escandalos politicos como um motor para as reformas ¢ corroborada
também por autores como Hall e Taylor (2003), ao ressaltarem que, em situagdes de crise,
tendem a ocorrer mudangas institucionais importantes como resposta imediata ao problema.
Assim, as crises, vistas por esse angulo, assumem um papel de variaveis explicativas para tais
mudangas institucionais. Em se tratando dos modelos de financiamento de campanhas, os
escandalos politicos revelados pela midia, envolvendo malversagdes de recursos,
recebimentos “por fora”, beneficiamentos a setores privados, justificam a necessidade de
mudangas constantes na legislagao eleitoral para financiamento das campanhas.

A partir da nova legislagdo passaram a viger alteragdes relevantes, que reconfiguram
todo o arcabougo relativo a condugdo financeira das campanhas eleitorais. Primeiramente, a
proibi¢do quanto ao recebimento de doagdes de empresas privadas com fins lucrativos nao fez
mais parte do texto legal. Com o novo formato, as doagdes de pessoa juridica, com ou sem
fins lucrativos, passaram a ser validadas como forma de financiamento partidario-eleitoral,
seja em periodos eleitorais ou ndo. Os limites estabelecidos teriam a validade, tdo somente,
para os periodos eleitorais, ndo sendo, portanto, aplicaveis em periodos ndo eleitorais.

As novas regras passaram a vigorar com a seguinte redagdo: “a partir da escolha dos
candidatos em convengao, pessoas fisicas ou juridicas poderdo fazer doagdes em dinheiro, ou

915

estimaveis em dinheiro, para campanhas eleitorais” °. As doagdes provenientes dessas fontes

foram limitadas para todos os doadores, considerando os seguintes critérios:

15 Ver artigo 38, incisos I, II e III, da Lei n® 8.713, de 1993. Os percentuais referentes as doagdes tanto de
pessoas fisicas como juridicas foram mantidos no texto da Lei n® 9.504, de 1997, e, mais tarde, pela Resolucao
do TSE n° 20.566, de 2000. Ficou estabelecido, também, que a doagdo acima dos limites previstos incorrerd em
multa no valor de cinco vezes a quantia em excesso. Ja o artigo 5°, §5°, dessa regra prevé que, para doagdes cujo
valor seja igual ou inferior a R$10,00, ha necessidade apenas do preenchimento do nome do doador.
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(1) No caso de pessoa fisica, a 10% dos rendimentos brutos do ano anterior a eleigio'®;

(2) No caso em que o candidato utilize recursos proprios, limitado ao valor definido pelo
partido;

(3) No caso de pessoa juridica, a 2% da receita operacional bruta do ano anterior.

As doagdes provenientes tanto de pessoa fisica como juridica ficaram limitadas a 70
mil UFIRs e 200 mil UFIRs, respectivamente, nos periodos eleitorais. Esse “teto” foi extinto,
permanecendo apenas o limite em percentuais sobre os rendimentos ou receita.

A auséncia de um valor maximo para doagdes aos candidatos pode causar distor¢des
quanto a capacidade de financiamento individual, mesmo porque a regra estabelecida nesses
termos ndo dd conta de inibir a atuacdo dos “big donnors” e os possiveis efeitos dessas
distor¢des nas disputas eleitorais, comprometendo a igualdade de disputa e refor¢ando o peso
do dinheiro na conducdo do processo de representagdo democratica (Nassmacher, 2003). Na
pratica, tal liberdade abre um fosso entre os diversos tipos de doadores, pois estabelece limites
percentuais (de ganho ou faturamento) quanto as doacdes privadas, e ndo limites quantitativos
(tetos de incrementos as campanhas'’). Isso tende a proporcionar (legalmente) desigualdade
nas competicdes eleitorais. Nesse sentido, vale dizer que a regra de doagdo ndo contempla um
critério igualitario de participacdo (ou condigdes) no processo partidario-eleitoral, porque
atores politicos com baixo poder econdmico estariam sempre em desvantagem.

Ora, se os volumes de recursos sdo sabidamente diferenciados, por analogia, os limites
absolutos assim o serdo. Tal questdo distorce a capacidade de influir nos rumos de uma
campanha, mesmo havendo a mesma intencdo dos eleitores ou empresas (com potenciais

financeiros diferenciados) em doar para um candidato. Com esse formato, a legislagdo ndo

' A legislagio define dois quesitos para a doagio de pessoa fisica: um limite e um teto. Desde que a contribuigio
por doador ndo ultrapasse o teto definido de 70 mil UFIRs — ou o equivalente a R$61.929,00 —, dos dois o maior,
o limite de 10% pode ser excedido. Para as doagdes maiores que o teto estabelecido, prevalece o percentual
definido na legislacdo. Na realidade, para a maioria dos doadores (pessoa fisica), esse limite de 10% para doacdo
seria facilmente ultrapassado, mesmo porque a defini¢do de um teto elevado, ao fim e ao cabo, seria aplicavel ao
cidaddo que auferisse um rendimento anual acima de R$620 mil. As regras para doagdo se replicam para o caso
das pessoas juridicas, guardando o teto ¢ o percentual especificos (Alves, 1994).

' A nogdo de teto de incremento financeiro por doador a cada campanha difere do limite percentual dos ganhos
auferidos. Apenas como forma de contrapor o caso brasileiro, onde os limites para doagdes em campanhas nio
significam tetos, mas percentuais de ganhos (ou faturamentos), a legislagdo norte-americana, considerada pela
literatura especializada como uma das mais liberais trata este tema a partir de tetos de incrementos as
campanhas. De acordo com o Manual de Financiamiento de La Actividad Politica (2003), os “Estados Unidos
limita el monto de las contribuciones politicas en dinero ‘duro’. Estos limites incluyen las contribuciones en
especie y varian segun su fuente. Un ciudadano puede aportar hasta US$4,000 a un candidato por ciclo
electoral, US$2,000 para las elecciones primarias y US$2,000 para las elecciones generales. Si contribuyen a
mds de un candidato, el limite es US$37,500 por ciclo electoral bianual para todos los candidatos. El limite de
las contribuciones a los partidos nacionales y a los PACs es US357,500 por ciclo bianual pero solo US$25,000
por aiio para los partidos nacionales, es decir, hasta US$50,000 del limite de US$57,500. Las contribuciones
generales de un ciudadano estan entonces limitadas a US$95,000 por un periodo de dos afios”.

111



consegue expurgar os efeitos decorrentes do grande capital; ao contrario, refor¢a-os, tornando
o sistema mais desequilibrado. Isso porque as doagdes estariam permitidas até a capacidade
efetiva de contribui¢do do doador. Sem um teto para as doagdes, a capacidade de doar para as
campanhas continua desigual, mas com o diferencial que, dessa vez, ao contrario do que
vigorava, a desigual capacidade de contribuir para as campanhas eleitorais foi regulamentada.
Na pratica, o critério dos limites ndo coloca em condi¢gdes de igualdade de participagdo os
doadores privados: quem ganha mais, por definicao da regra, acaba podendo doar mais.

A imposicao de tais limites se refere ao financiamento de campanhas, mas nao dos
partidos politicos em si. Como ndo existem limites (ou tetos) quanto as doacdes (e
contribuigdes) efetuadas diretamente aos partidos politicos, estes podem adotar a estratégia de
repassar tais recursos aos candidatos mais bem posicionados nas pesquisas, como também aos
candidatos indicados pelos doadores ou, ainda, de acordo com uma lista interna prévia, em
funcdo da autonomia estatutaria concedida as liderangas partidarias.

Adicionalmente, as lacunas ndo se preenchem apenas com a imposi¢do de limites
absolutos para as doacdes. Esse procedimento pode ser burlado com varias doagdes, até o
limite estabelecido pelas regras, por pessoas (fisicas ou juridicas) distintas, mas com a mesma
origem dos recursos. Por essas e outras, pode-se deduzir que o sistema ¢ ainda incompleto,
dadas as facilidades existentes para burlar as regras (Speck, 2003b).

Assim, em meio a ressaca causada pela crise politica detonada pelos escandalos de
financiamento eleitoral, que redundou na cassa¢do do presidente Collor de Mello, a reforma
da legislagdo foi realizada. Apesar das imperfei¢des (que teimam em existir), pode-se dizer
que a regulacdo da participagdo privada no financiamento dos partidos e das disputas
eleitorais teve inicio efetivo com a legislagao de 1993. Com a Lei 8.713, de 1993, a legislagao
sobre o financiamento eleitoral apresentou regulacdo especifica para a arrecadagdo de
recursos privados por parte dos partidos, pelos comités financeiros, assim como pelos
proprios candidatos em disputa. Em outras palavras, com a vigéncia dessa regra, passou a se
tornar licito o que na legislagdo anterior s6 poderia se dar de forma marginal.

Entretanto, os problemas decorrentes do processo de financiamento -eleitoral
enfrentados anteriormente, mesmo com as proibi¢des de participagdo privada no custeio das
campanhas, nao impediram a existéncia de um sistema paralelo de financiamento eleitoral
ilicito, com caracteristicas e regras proprias. Assim, com a legislacdo aprovada no final do
governo Itamar Franco, foram deixadas de lado algumas proibi¢des que sequer eram
consideradas pela pratica do processo eleitoral. Chegava ao fim uma legislacdo considerada

“de fachada” e sem respaldo no meio politico ou no setor privado (Speck, 2005a). O que se
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tinha como restrigdo a interferéncia do doador privado (pessoa juridica) na composi¢ao
orcamentaria dos partidos politicos foi vetado pela legislagdo. Foram permitidas doacdes de
empresas com fins lucrativos, assim como de pessoas fisicas, sendo que, para este ultimo
caso, as deducodes tributdrias do IRPF mudaram o formato. As doa¢des privadas, por essa
nova oOtica, ndo poderiam apenas ser efetuadas aos partidos ou ao Fundo Partidério, mas
aportadas diretamente aos candidatos, de acordo com a preferéncia do doador. Tal condi¢ao
tirou o monopodlio dos partidos politicos de receber doagdes privadas. Fora do periodo
eleitoral, as doagdes foram permitidas somente aos partidos.

Diferenciando-se da anterior, a nova legislacdo estabeleceu a ado¢do dos chamados
bonus eleitorais'®. Os limites de gastos eram consolidados pela diregdo nacional do partido,
que repassaria a solicitacdo ao Ministério da Fazenda para que fossem emitidos os bonus em
valor correspondente aos gastos previstos pelo partido para as elei¢des. Os bonus eleitorais
deveriam: (1) indicar o valor em moeda da doacdo convertido em UFIRs; (2) ser numerados
para identificacdo de sua distribuicdo posterior aos partidos; e (3) ser emitidos em valores
variados com numeragdes proprias para identificagdo do partido aos quais seriam entregues.

O procedimento dos bonus eleitorais foi criado para as elei¢des presidenciais de 1994.
Os partidos politicos passaram a ter acesso a um montante equivalente em dinheiro, porém,
em bonus eleitorais, para efetuarem os gastos de suas campanhas. As doagdes privadas em
dinheiro (ou em espécie) feitas as campanhas eleitorais revertiam aos doadores privados em
forma de bonus eleitorais emitidos pelos partidos no valor correspondente ao que fora doado.
A direcdo nacional dos partidos ficava incumbida de distribuir os bonus correspondentes a
cada diretorio regional que, por sua vez, os repassava aos candidatos inscritos para a disputa

. 19 ~ a4 A o . , )
eleitoral ~. As doagdes e contribuigdes em bonus eleitorais teriam, também, a garantia da

" O bonus eleitoral pode ser entendido como um “talio de cheques”: ha uma parte fixa que se destinaria a
identificar o doador dos recursos; a outra parte ¢ destacavel e entregue ao proprio doador. Os bonus sdo emitidos
ao portador, ¢ o valor doado ¢ expresso em moeda ¢ em UFIRs. As doagdes a partidos, coligagdes ou candidatos
s6 poderiam ser feitas mediante aquisicdo desses bonus. Partidos e candidatos os manteriam em arquivo (por até
cinco anos) a disposi¢ao da Justica Eleitoral, que teria uma relagdo completa de todas as doagdes recebidas, com
identificagdo dos doadores. O partido ou coligacdo determinaria, preliminarmente, quanto pretenderia gastar
naquela eleicdo — o que concentraria mais poder nas maos dos partidos, em detrimento dos candidatos isolados —
e, em seguida, comunicaria esse montante ao Ministério da Fazenda. Feito esse procedimento, o partido
requisitaria a emissdo dos bonus eleitorais, nas quantidades fisicas e valores diferenciados, até o total de gastos
previstos. O Ministério da Fazenda comunicaria ao TSE os limites de gastos previstos pelos partidos e coligacdes
a cada emissdo dos bonus eleitorais. Esse procedimento tem alguma semelhanga com os “recibos eleitorais”,
vigentes para a legislacdo atual. Ver em Said Farhat: http://www.politicaecidadania.com.br.

¥ Ver artigos 39 a 43 da Lei n°® 8.713, de 1993.
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“protecao do valor” dos recursos destinados aos partidos politicos e as campanhas contra a
possivel (e esperada) desvalorizagdo da moeda por causa do processo inflacionario cronico®.

Um ponto importante em relacdo aos bonus eleitorais refere-se ao tratamento tributario
aplicado aos doadores privados. De posse dos bonus que comprovassem a doacdo efetuada a
qualquer campanha, ficaria facultado o abatimento do valor doado na declara¢do do Imposto
de Renda a pagar. Uma reedi¢do da regra anterior para a deducdo tributaria, com o diferencial
de que, para esse caso, a permissao se estenderia as empresas. O mecanismo funcionaria como
uma espécie de um “recibo de doagdo”, em que portador poderia apresentd-lo na declaracao
do Imposto de Renda para fins de dedugdo tributaria. Por essa logica, os doadores poderiam
usar de um procedimento comum de “comprar recibos” dos partidos politicos®".

No tocante as restricoes, a nova legislacio manteve praticamente inalteradas as
proibigdes anteriores quanto ao recebimento de recursos pelos partidos e/ou candidatos,
provenientes de: (a) 6rgdo da administragdo publica direta, indireta ou fundagdo instituida em
virtude de lei ou mantida com recursos do poder publico; (b) entidade de direito privado que
receba, na condicdo de beneficidria, recursos provenientes de contribui¢do compulsoria em
virtude de disposi¢io legal®; (c) entidade declarada de utilidade publica federal, estadual ou
municipal; e (d) pessoa juridica sem fins lucrativos que receba recursos do exterior”. Assim o
recebimento de auxilios e de contribui¢des cuja origem ndo seja mencionada ou esclarecida e
os partidos que receberem recursos provenientes dessas fontes proibidas pela legislacdao
ficariam impedidos de receber sua cota de direito do Fundo Partidario.

Os impedimentos quanto aos recebimentos de recursos para as campanhas eleitorais
permaneceram, em boa medida, inalterados, desde a LOPP de 1965. Foram-lhes feitos, no
entanto, alguns complementos e mantidas outras proibigdes como: receber, direta ou
indiretamente, contribui¢do ou auxilio pecunidrio ou estimavel, procedente de pessoa ou
entidade estrangeira e autoridades ou oOrgdos publicos, sendo acrescentadas proibigdes,
inclusive por meio de publicidade de autarquias, empresas publicas, sociedades de economia
mista e fundagdes, a fim de se evitar o abuso da maquina publica em favor de um candidato;
bem como receber, sob qualquer forma ou pretexto, contribui¢do, auxilio ou recurso

procedente de entidade de classe ou sindical.

20 Pelo indice de pregos ao consumidor (IPC/FIPE), a inflagdo no Brasil havia ultrapassado a casa dos 2.400%,
acumulados no ano.

2! De forma similar & compra de recibos médicos, de psicologos e outros, com o proposito de serem usados para
reduzir o montante de imposto a pagar.

2 Ver artigo 24 da Lei n°® 9.096, de 1995, que incluiu as entidades beneficentes e religiosas, esportivas, ONGs,
organizagoes da sociedade civil de interesse publico.

# Ver artigo 45 da Lei n° 8.713, de 1993.
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Em relag¢do as despesas da campanha eleitoral, os partidos, assim como antes, ficam
obrigados a constituirem comités financeiros, com a finalidade de arrecadar recursos e aplica-
los nas campanhas. O candidato passa a se responsabilizar diretamente pela administragao
financeira de sua campanha, utilizando recursos que lhe sejam repassados pelo comité,
inclusive os relativos a cota do Fundo Partidario, recursos proprios ou doagdes de pessoas
fisicas ou juridicas®*,

Nesse proposito, as doagdes efetuadas direta ou indiretamente aos partidos, coligacdes
ou mesmo ao candidato, cujo valor supere o definido na aplicagdo em campanha eleitoral, sao
caracterizadas como infracdo. Os gastos efetuados acima do definido previamente pelos
partidos implicam multa correspondente ao excesso observado como infragdo™.

No tocante as doagdes feitas em espécie, ou para o caso de descontos concedidos por
servicos prestados, cessdo de espacos, entre outras formas conversiveis em peclnia, a
legislagdo deixou lacunas. Isto porque ndo sdo claras as formas de se mensurarem esses

beneficios, representando, de acordo com Bruno Speck (2005a),

(...) una gran incognita en la evaluacion del volumen de recursos gastados, (...) al
incluir todas estas formas de beneficio indirecto, la ley brasileria se convirtio en una
de las mas inclusivas en cuanto al registro de diferentes formas de contribuciones
para camparia.

Em 1995, durante o governo FHC, aprovou-se uma nova legislacdo que passou a ditar
as regras do processo eleitoral brasileiro?®. Foram mantidos os critérios para doagdes tanto de
pessoas fisicas como juridicas. No entanto, a legislacdo ndo se restringiu apenas aos gastos
eleitorais. Ela foi além, ao estabelecer limites para contribui¢cdes efetuadas diretamente aos
partidos, tanto em periodos eleitorais, como também nos intersticios eleitorais. Para o
primeiro caso, prevalece a regra anterior. Porém, em se tratando de periodos nao eleitorais, os
doadores privados (pessoa juridica) poderiam efetuar doagdes aos partidos politicos, tomando
como limite de doagdo os recursos recebidos pelos partidos por meio do Fundo Partidario?’.

Os orgaos partidarios podem receber doagdes privadas, no periodo ndo eleitoral, o
equivalente: (a) até 0,2% para orgdos de dire¢do nacional; (b) até 0,02%, tomando como
referéncia os diretorios regionais e municipais do partido®. Mais adiante, esses limites foram

revogados. Em outras palavras, passou a nao existir mais limites quanto as doagdes privadas

* Ver artigos 33, 34 e 35 da Lei n° 8.713, de 1993.

 Ver artigo 57 da Lei n® 8.713, de 1993.

26 Ver Lei n° 9.096, de 1995.

2" Ver artigo 38, inciso IV, e artigo 39, §4°, incisos I e II, da Lei n® 9.096, de 1995.
¥ Ver artigo 9°, §1°, incisos I e II, da Resolugio do TSE n°® 19.768, de 1996.
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(como também as contribui¢des) efetuadas diretamente aos partidos politicos. A vigéncia do
limite fixado ao doador prevalece apenas no periodo que antecede as eleigdes™.

As doagdes fora do periodo eleitoral podem ser feitas tanto por pessoa fisica como
pessoa juridica, a qualquer tempo, em qualquer uma de suas subunidades (nacional, regionais
ou municipais), desde que sejam identificadas e informadas a origem dos recursos, as
instancias partidarias superiores sobre o volume de recursos recebido como doagdo privada®.
Figuram como doagdo normal, que serd registrada na declaragdo de Imposto de Renda do
doador, porém, sem direito a restitui¢ao integral ou fracionada do valor doado.

As doagdes feitas diretamente aos partidos podem ser destinadas para candidaturas
especificas, de acordo com as defini¢des da direcdo partidaria. Nesse caso, a legislagdo ndo
prevé qualquer tipo de limites percentuais quanto ao montante doado, como acontece para as
doacdes em periodo eleitoral®’, nem estabelece sangdes aos partidos que repassem aos seus
candidatos (em periodos eleitorais) esses recursos recebidos anteriormente.

Enfim, ndo ha limites para doacdes privadas, a ndo ser os previstas no periodo eleitoral
para as arrecadagdes de campanha. A partir do momento em que se oficialize uma
candidatura, os limites de doacdes ficam impostos pela legislacdo eleitoral: do dia 5 de julho
do ano eleitoral até o dia da eleig¢do, o candidato fica impedido de receber doagdes acima do
estabelecido por lei. Durante o periodo eleitoral, os partidos podem, no entanto, receber
doagdes sem que haja um limite estabelecido®” (salvo se o partido repassar recursos acima do
permitido a algum candidato®). Tal entendimento parte da concepc¢io de que, uma vez ndo
prevista na legislagdo, a ocorréncia ndo deturpa o principio estabelecido. Tem-se, portanto,
um cenario em que o sistema partidario-eleitoral brasileiro nao prevé, praticamente, limites
quanto as doagdes privadas.

Logo apds a promulgacdo da Lei n® 9.096, de 1995 foi aprovada a legislacdo que
estabeleceu normas adicionais para a condugdo das campanhas municipais®. A Lei n © 9.100,
de 1995, na qual foram definidas as regras para as elei¢des de 1996, reitera que, juntamente

com o pedido de registro de seus candidatos, os partidos e coligagdes devem comunicar a

* Informagdes obtidas em entrevista na COEPA, no dia 29 de janeiro de 2008, com Wladmir Caetano.

0 Ver artigo 39, §1°, da Lei n° 9.096, de 1995.

31 Informacdes obtidas em entrevista na COEPA, no dia 29 de janeiro de 2008, com Wladmir Caetano.

32 Informagdes obtidas em entrevista na COEPA, no dia 25 de julho de 2008, com Wladmir Caetano.

33 Segundo matéria recente veiculada pelo Jornal O Estado de Sdo Paulo, o procedimento utilizado através das
“doagdes ocultas” deixa em aberto essa questdo, mesmo porque o sistema de prestacao de contas “impede que se
saiba ao certo se foram respeitados os limites legais para as doagdes”. Ver Clarissa Oliveira. “Com o cerco ao
‘caixa 2’°, campanhas recorrem a mais doacdes ocultas”. In: O Estado de Sao Paulo, de 7 de dezembro de 2008.

** Ver Lei n° 9.100, de 29 de 1995.
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Justiga Eleitoral os valores maximos de gastos por candidatura em cada tipo de elei¢do®>. Nos
casos de coligacdo partidaria, o texto determina que os valores maximos de gastos devam ser
os mesmos para todos os integrantes da coligacdo, mantendo as regras quanto a constituicao
de comités financeiros, 4 arrecadagio e a aplicacdo dos recursos nas campanhas eleitorais™.

As alteragdes proporcionadas pela Lei n® 9.100, de 1995, redefiniram os tetos das
doagdes. A partir dessa mudanca, o teto por pessoa fisica ndo poderia exceder a 70 mil UFIRs
(para este caso foi mantido o teto anterior) e 300 mil UFIRs®’, por pessoa juridica. Reduziu-se
o percentual doado por pessoa juridica. Se a lei anterior definia 2% do faturamento como
limite para as doagdes, em se tratando das eleicdes gerais, para as eleigdes municipais a nova
legislacdo definiu um limite de 1% do faturamento®®. Em relagdo as doacdes de pessoas
fisicas, o limite foi mantido em 10% dos ganhos auferidos no ano pelo doador.

As redefini¢oes das regras para as eleigdes municipais mostram uma contradi¢do. Para
o caso de doagdes provenientes de pessoas fisicas, ndo houve alteragdes em relagdo ao
estabelecido na regra anterior. Em se tratando de doacgdes de pessoas juridicas, houve um
aumento no teto (de 200 mil para 300 mil UFIRs — uma elevagdo de 50%). Ja em relacdo ao
limite permitido (sobre o faturamento) para doagdes efetuadas pelas empresas, houve uma
reducdo no limite permitido (de 2% para 1% do faturamento anterior — uma redugdo de 50%).

Essa regra considera, ainda, que os gastos realizados (até 200 mil UFIRs) por pessoa
fisica ndo estariam sujeitos a contabilizacdo, desde que ndo fossem reembolsaveis™. Ou seja,
apenas em 1995, no governo Fernando Henrique Cardoso, 16 anos depois e seis eleigdes
passadas, ¢ que houve um redimensionamento das doagdes privadas para as elei¢des.

Outra medida adicionada por essa legislacdo foi que a contribui¢do de pessoa juridica
a todos os candidatos de determinada circunscri¢do eleitoral ndo poderia exceder a 2% da
receita de impostos arrecadados pelo municipio (pelo qual o partido/candidato compete) no
ano anterior ao da eleicdo, acrescida das transferéncias constitucionais®.

Pouco mudou, na sequéncia, com a promulgacdo da nova legislacdo eleitoral, em
1997. O arcabougo legal que definiu as regras para a conducao financeira dos partidos e
elei¢des foi mantido. Apenas mudancas pontuais foram definidas, como as doagdes efetuadas

por pessoas fisicas sem a necessidade de contabilizagdo. Nesse caso, a legislacdo considerou,

35 Ver artigo 15, inciso VII, da Lei n® 9.096, de 1995, que fixou “(...) limites das contribui¢cdes dos filiados e
definam as diversas fontes de receita do partido (...)”, além daquelas previstas em lei especifica.

3 Ver artigos 34 e 35 da Lei n® 9.100, de 1995. Ver também artigo 3°, §2°, da Resolucdo do TSE n°® 20.987, de
2002, que estabelece que os valores maximos a serem gastos por cada candidato nas campanhas eleitorais.

370 limite previsto anteriormente era de 200 mil UFIRs.

¥ Ver artigo 36, §1°, inciso 111, da Lei n° 9.100, de 1995.

3% Ver artigo 39 da Lei n® 9.100, de 1995.
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também, que o eleitor poderia realizar gastos pessoais de até 1.000 UFIRs*!, em apoio a
qualquer candidato. Portanto, a legislagdo que veio na sequéncia da Lei n® 9.100, de 1995, ao
tratar desse assunto, proporcionou um aumento de 400% (de 200 para 1.000 UFIRs) para
doacdes sem necessidade de contabilizacio da entrada por parte dos comités partidarios*.
Além da permissividade para arrecadagdo direta por parte dos interessados, foi permitida a
comercializacdo de bens e/ou servicos que se vinculem diretamente a campanha eleitoral®.

Mas, os efeitos dessa norma podem ir além do previsto na regra. Ora, se ndo ha a
necessidade formal de contabilizagdo das doagdes limitadas a valores de 1.000 UFIRs, a burla
a regra poderia se instalar por vias legais. No extremo, tanto os partidos como os candidatos
poderiam declarar que determinadas doacdes de suas campanhas foram inferiores (ou iguais)
ao previsto na legislacdo, o que os desobrigaria da contabilizacdo dessas doacdes no ato da
prestacdo de contas das campanhas (Santano, 2004). Ou, por outra, informariam a Justiga
Eleitoral que as campanhas foram financiadas pelos proprios eleitores, o que implicaria
doacdes de pequena monta (inferiores a 1.000 UFIRs), sendo, portanto, desnecesséaria a
contabilizacdo. Desse modo, a inexigibilidade de contabilizagdo ou mesmo de identificagao
dos doadores que participarem do processo eleitoral com recursos iguais ou inferiores ao
estabelecido pelo TSE pode conduzir o sistema de prestagdes de contas a um descontrole das
fontes de financiamento, uma vez que esses valores, pulverizados no montante gasto nas
campanhas eleitorais, podem ser representativos. A formalizagao dessa excegdo a regra acaba,
na pratica, abrindo uma brecha para que ocorram contribuicdes anonimas € nao
contabilizadas, que, em tese, poderiam apresentar um efeito potencial expressivo, tomando
como referéncia o nimero de eleitores.

Além da alteracao do volume de recursos que podem ser doados sem registro, a lei
retoma o limite permitido de doagdes para pessoa juridica. A legislagdo anterior que tratou das
eleicdes municipais reduzira esse limite de 2% para 1% sobre o faturamento anual da
empresa. Com a nova regra, o limite de doagdes fica em 2% do faturamento novamente. Esse
critério vai vigorar até as elei¢des gerais de 2006, ultimo ano de analise para esta tese.

Merece destaque ainda, na atual legislacdo sobre o financiamento de campanha no

Brasil, o fato de serem permitidas doagdes provenientes de outros candidatos, comités

0 Ver artigo 36, inciso ITI, §2° e §4°, da Lei n°® 9.100, de 1995.

*1' Ou até limite equivalente a R$1.064,10.

2 Ver artigo 27 da Lei n° 9.504, de 1997.

# A Resolucdo n° 20.987, de 2002, trouxe como incremento as fontes de arrecadacdo: recursos doados de outros
candidatos, comités financeiros ou partidos; e a receita da comercializagdo de bens e servigos. Para esse ultimo, a
receita proveniente da venda de bens ou servicos pode ser considerada como fonte de arrecadacdo de campanha,
porém ndo podera ser considerada como doagdo para a campanha, mas podem ser plausiveis de tributagao.
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financeiros ou partidos*. Em termos praticos, tal condigdo poderia beneficiar candidatos com
maior acesso a recursos financeiros. Isso se evidenciaria a partir do momento em que se aceita
a “injecao” de recursos provenientes de candidatos e/ou partidos em outras candidaturas
menos expressivas. Esse procedimento poderia ser adotado com o propodsito de fragilizar um
concorrente direto (com maiores possibilidades) ao cargo eletivo, pulverizando, assim, os
votos e, com isso, aumentando as chances de sucesso do primeiro candidato (ou o doador).
Passados os efeitos do episodio Collor-PC*, os atores politicos e o proprio mercado ja
pareciam refeitos do susto. O arcabougo legal que deu sustentagdo as elei¢cdes no periodo pds-
1993, relativo ao financiamento da atividade politica, buscou dar conta da relagdo complexa
entre dinheiro e politica. No entanto, sob a regéncia de novas regras, os atores politicos
passam a atuar novamente nas brechas (e as margens) da legislacdo eleitoral, interferindo nos
resultados das campanhas. As inconsisténcias da regra continuaram a dar espago para o
surgimento de novas crises no interior do sistema partidario-eleitoral. Foi assim com o
chamado “caixa intermediario” utilizado na campanha de Paulo Maluf, através do “escandalo
da Companhia Paubrasil”, e nas elei¢des de 1994, quando, novamente, se observou a relagao
direta de doadores de recursos para as campanhas de FHC e Lula, por meio de repasses “por
fora” efetuados por empreiteiras*’, mesmo sendo permitidas doacdes “por dentro” (Fleischer,
2000a; Speck, 2005b). Sobre esse aspecto, autores como Rosenn ¢ Downes (2000) lembram
de um exemplo frutifero, em que a reforma nas regras de financiamento eleitoral se deu a
partir de um escandalo, o do “or¢amento”, ocorrido entre os anos de 1993 e 1994, que
desnudou uma rede de corrupgdo dentro do Congresso, envolvendo parlamentares, burocratas

. . , . 47
e setores organizados, sobretudo, as empreiteiras com negdcios com o governo . Nesse

* De acordo com o artigo 18 da Resolugio n® 20.987, de 2002, os gastos efetuados por candidato ou comité
financeiro em beneficio de outro candidato ou de outro comité serdo considerados doacgdes e computados no
limite de gastos do doador, quando este for candidato.

45 A literatura sobre esse tema é vasta: ver entre outros autores, Collor de Mello, 1992; Suassuna e Costa Pinto,
1992; Conti, 1999; Figueiredo, 2000; Fleischer, 2000a; Fleischer, 2000b; Geddes e Ribeiro Neto, 2000;
Skidmore, 2000; Fal¢do e Barros, 2004.

* 0 espago ocupado pelas empreiteiras, nas décadas de 1970 e 1980, como as principais fontes de recursos para
as campanhas, foi se tornando exiguo, com o aperfeigoamento dos mecanismos de controle e de fiscalizagdo. Em
especial, por se tratar de “servigos/produtos” cujos custos podem ser “facilmente identificados”, como as obras,
por exemplo (Bezerra, 1999). Mas, deflagrada a crise no governo Lula, o cenario mudou um pouco de foco. Em
seu lugar, ganham espago as empresas de consultoria e as agéncias de publicidade, que canalizaram a atencdo
pelos seus procedimentos usuais para a movimentagdo de recursos “nio contabilizados” — o popular “caixa 2” —
com a prestacdo de servigos publicitarios. Até certo ponto, o deslocamento do foco de interesses se justificaria
dadas as dificuldades de se mensurar a materialidade e o “alcance” dos produtos e servigos prestados por essas
empresas, bem como pela subjetividade em se imputar pregos a esses servicos, como na producdo e na
veiculagdo de pecas publicitarias. Além disso, as verbas para publicidade institucional dos governos ganham
dimensoes elevadas, sendo que as garantias apresentadas seriam os proprios contratos de publicidade (Camarotti
e De la Pefia, 2005; Jefferson, 2006; Figueiredo, 2006).

47 A CPI do Orcamento, entre 1992 e 1993, quando ficaram conhecidos os “andes do or¢gamento”, reflete bem o
poder nos bastidores do Congresso e, também, a forma como setores econdmicos interferem na condugdo
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contexto, as mudangas institucionais (Hall e Taylor, 2003) provocaram as mexidas e os
remendos na legislagdo. Da mesma forma que os movimentos recentes pro-reforma politica
ganharam forca com a crise do “Mensaldo” no governo Lula*®. Como os mecanismos de
controle mostram-se insuficientes, as determinagdes legais ndo impedem que se crie uma
contabilidade paralela e nio divulgada pelos partidos®

A partir dos efeitos decorrentes do uso do ‘“caixa 2” nas campanhas eleitorais
brasileiras, David Samuels (2006) “supde, de forma conservadora, que o valor registrado no
TSE represente 1/5 do valor efetivamente arrecadado”. Por outro lado, Bruno Speck (2005a)
considera que a questdo do “mito” do ‘“caixa 2” no Brasil ocupa lugar de destaque em
qualquer andlise que se pretenda fazer sobre o financiamento eleitoral. O foco no “caixa 2”
evoca suposicoes de que parte consideravel dos recursos aplicados nas campanhas eleitorais
ndo estaria sendo declarada a Justica Eleitoral. De acordo com esse autor, tal argumento ¢
mais contundente se se volta o olhar para o sistema de financiamento eleitoral brasileiro antes
de 1993. A proposi¢do ¢ relativamente simples: at¢ 1993 a legislagdo eleitoral brasileira
proibia a interven¢ao privada na condugao do processo eleitoral (eram permitidas doacdes de
pessoa fisica com abatimento no IRPF), porém era vedada a participacdo de pessoas juridicas
(conhecidas como as maiores doadoras). Isso, de fato, ndo resultava em efetividade empirica,
tendo em vista o custo elevado das campanhas e os efeitos de uma legislacdo de fachada,
“seguida de una década de rendiciones de cuentas que tenian como destino las gavetas de la
Justicia electoral, contribuyo a la creacion de este mito”.

Como resultado da burla dessa regra, o setor privado, aquela época, pelo que se sabe,
ajudou a impedir que um “candidato de esquerda” chegasse ao poder. Efeitos desse “medo”
foram constatados mais tarde na CPI do “Esquema PC”. O receio de uma vitoria de Lula da

Silva, uma parcela desse setor se valendo de uma racionalidade mercadologica até certo ponto

orcamentaria do Pais. A Comissdo de Orgamento ganhou foco a partir do momento em que se perceberam as
investidas de grandes empreiteiras, que pagavam comissdes aos parlamentares envolvidos no esquema, para que
fossem liberadas verbas para obras publicas de sua preferéncia (Souza, 2000).
* O epicentro da crise se deu a partir dos depoimentos do deputado Roberto Jefferson, que foram marcados por
um misto de denuncismo e revelagdo de procedimentos, até entdo, acobertados por uma cadeia de fingimentos
reciprocos (eu finjo que ndo fago, enquanto o outro finge que ndo vé o que acredita...). De acordo com Jefferson,
“(...) esses fantasmas que ficam rondando o poder sempre sdo 0s fantasmas do financiamento eleitoral: Delubio,
PC Farias, Marcos Valério. E sempre a mesma gente. E sempre a mesma pratica, porque a legislagdo eleitoral
que nds temos ainda ¢ a de Castelo Branco. Ela ndo ¢ clara, ela ndo permite o financiamento politico que proteja
o doador para que ele ndo seja escrachado como se tivesse querendo comprar os Deputados. (...) Se PC ‘faria’ —
e fez —, hoje, Delubio e Marcos Valério fazem e outros que virdo continuardo a fazer se ndo mudarmos essas
praticas de financiamento eleitoral. Eu trouxe aqui (...) todas as prestagdes de contas, a minha e a dos senhores;
na Justica Eleitoral. Ai é o principio da mentira que a gente vive aqui. Esse processo come¢a na mentira e
desagua no PC Farias, desagua nos outros tesoureiros de campanha, agora no Deltibio, no Marcos Valério”.
* Para usar um termo, dado como sinénimo pelo ex-tesoureiro do PT, em meio 4 crise politica do governo Lula;
“recursos nao contabilizados”, ao invés de “caixa 2”.
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justificavel, dado o temor da quebra de contratos com a vitoria da esquerda, acabou por
apostar e aportar os seus recursos na campanha de Collor Mello, s6 que de maneira ilegal, por
fora, por meio do “caixa 2”. Na verdade, era o unico meio de expressar sua vontade. A
legislagao nao permitia que se fizesse de outra forma.

Acontece que a legislacdo mudou a partir de 1993, tornando legais as doagdes do setor
privado da economia. Pensando assim, uma outra “suposi¢do” (para usar a mesma
terminologia de Samuels) se sustentaria pela mesma racionalidade do mercado: ndo seria
racional a doagdo por fora, via “caixa 2”. Afinal, pode-se doar por dentro, legalmente e sem
os riscos de uma eventual fiscaliza¢do e de vazamento para a midia®. Isso ndo quer dizer que
0 ‘“caixa 2” ndo ocorra ou ndo va ocorrer. Longe disso. Mas, ao contrario do que supde
Samuels (2006), o volume doado por fora, sem conhecimento da Justica Eleitoral, parece nao
representar uma relacao tao dispare assim, “de 5 pra 1”. Tal inflacionamento ndo representaria
os fatos, mesmo porque a participagdo do Estado ndo ¢ nada desprezivel. Mas, mesmo ciente
da fragilidade metodoldgica em mensurar os efeitos de uma possivel “relacdo oculta” (nos
termos de Tsebelis) entre financiadores de campanha e financiados, ndo se pode aventar
conclusdes, nem para um lado nem para outro.

Contudo, se a justificativa para a proporcao elevada entre “caixa 2” e entrada legal de
recursos nas campanhas for a questdo da compensagdo futura pela doagdo, tal argumento
também perde forca. Se ¢ racional por parte do setor privado “cobrar” do ator politico pela
doacdo feita por fora, prevaleceria a racionalidade em cobrar pela doacdo feita legalmente.
Uma coisa nao justifica a outra. O doador também “se sentira no direito” (se € que se pode
interpretar dessa forma) de cobrar do candidato, mesmo que tenha contribuido legalmente. A
relagdo de dependéncia prevalece em um e no outro caso. As ldgicas e as razdes nao sao

excludentes. Portanto, ao que parece, “o monstro ndo € tao feio quanto se tem pintado”.

I11.3. Estrutura financeira dos partidos politicos: contribui¢des e doacdes privadas no
custeio da maquina partidaria

Ao longo desta secdo o formato de financiamento privado sera analisado através do
custeio permanente dos partidos (ndo apenas para as eleicdes), seja por doagdes ou

contribui¢cdes, em que os recursos podem ser destinados diretamente as diregdes partidarias

%0 Exemplo deste risco de exposi¢do pode ser ilustrado com o caso do Banco Rural, que teve uma associagio
direta com a “crise do Mensalao”, o que teria causado resvalos importantes na imagem institucional do banco.
Ver em http://www]1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u75849.shtml.
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fora do periodo eleitoral. Trata-se, portanto, de uma andlise da estrutura financeira dos
partidos politicos a partir do custeio privado de suas atividades.

O reconhecimento do carater imprescindivel do dinheiro na manutencao dos partidos e
o gradativo aumento dessas necessidades financeiras para o custeio do sistema democratico
como um todo, e do sistema partidario-eleitoral em particular, sdo pontos convergentes na
literatura. Afinal, a capacidade de eleger o maior niimero possivel de atores politicos pode
significar a sobrevivéncia do partido. Portanto, a importincia do dinheiro na vida partidaria
vai além da razdo entre receitas e despesas.

Como se sabe, os partidos necessitam de recursos para dar conta de suas atividades
politicas, como cursos de formagao doutrinaria, gastos com midia, sobretudo televisiva, entre
outras atividades de rotina. O caixa partidario, além do dinheiro repassado pelo poder publico,
conta com as fontes privadas de custeio, por meio de contribui¢cdes dos ocupantes de cargos
eletivos (ou indicados para ocupar postos no governo ou instituicdes de Estado’'), filiados,
militantes, simpatizantes e pessoas interessadas na vida partidaria e politica. Tais
contribuig¢des evidenciam um enraizamento social do partido, portanto, um elemento essencial
de expressdo das preferéncias dos eleitores. S3o os chamados “grassroots financing”,
presentes normalmente em estruturas partidarias de maior apelo popular ou com ideologias
bem definidas (Speck, 2002; Speck, 2003a; Nassmacher, 2003; Norris, 2004).

Como ja ressaltado, a fonte de custeio permanente dos partidos ¢ feita através dos
recursos do Fundo Partidario e complementada pelas doagdes e contribuigdes privadas. Estas
ultimas podem ter significados distintos. O primeiro deles ¢ o grau de enraizamento do
partido na sociedade, que faz com que haja doac¢des voluntarias (em geral de baixos valores)
que refletem a livre manifestagdo do eleitor. Dessa forma, os partidos (nas diferentes
instancias) se capitalizam para o custeio das atividades rotineiras. E o segundo considera a
liberdade de escolha do doador para aportar recursos ao partido de sua preferéncia.

O carater complementar dos recursos privados decorre da insuficiéncia dos fundos
publicos repassados aos partidos (Nassmacher, 2003) — principalmente para o custeio das
campanhas eleitorais. Todavia, ndo ha qualquer garantia de que o setor privado mantenha um
volume constante de doagdes aos partidos. Tal periodicidade de doagdes privadas recai, assim,

sobre o financiamento do tipo grassroots. Esse formato de aporte de recursos privado nao

*! Trata-se de uma pratica recorrente entre os partidos: a nomeagdo de pessoas do partido para ocupar cargos nas
empresas estatais. Os beneficios, como ja citados, podem ser desde inducdo de licitagdes para obras publicas,
isengoes fiscais, etc., ou mesmo o estreitamento de vinculos para financiamentos futuros. Nestes termos ha uma
vinculagdo de interesses politicos e publicos com propositos da ordem privada. Ver entre outros; Dutra (1963);
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representaria um “problema para a competi¢do politica, nem para a integridade da competi¢ao
eleitoral”, ao contrario das grandes doacdes volumosas e de poucos doadores (Speck, 2002).

Os financiamentos privados endogenos tém uma incidéncia mais regular, pois se
referem as modalidades definidas estatutariamente, como as doagdes e contribui¢des dos
filiados, militantes, os descontos diretos em folha de pagamento dos atores politicos eleitos e
demais cargos comissionados ou de livre nomeagao do partido (Njaim, 2004). Além deles ha
a comercializacao de produtos que divulgam a imagem do partido. Esse tipo de financiamento
se contrapde a de doagdes privadas exdgenas, mais comuns em periodos eleitorais (Speck,
2002; Nassmacher, 2003). Nesse caso, as doagdes sdo mais expressivas, € a quantidade de
doadores privados ¢ maior. A mobiliza¢do para a captacdo de doagdes adquire importancia
durante as campanhas eleitorais, quando os candidatos (e os comités financeiros das
campanhas) travam uma disputa personalizada por recursos privados. Por outro lado, a
mobilizagdo dos partidos para captacdo de recursos exdgenos, ndo expressa a mesma
desenvoltura. Os recursos doados diretamente aos partidos (fora as contribui¢cdes) acabam
sendo menores, mesmo ndo havendo restri¢des quanto ao periodo de captacao de fundos.

Para o caso brasileiro, em relacdo a captagdo de recursos privados, o que se pode
observar como uma regra para todos os partidos politicos (os 29 com registro no TSE até as
eleigdes gerais de 2006°%) ¢ a obrigagdo estatutaria de o filiado contribuir pecuniariamente
com a manuten¢ao do partido. As normas internas dos partidos definem, também, a pratica de
descontos aos filiados ocupantes de cargos eletivos e seus assessores em qualquer esfera de
governo. A contribuicdo média, de acordo com os estatutos, gira em torno de 3% a 5% dos
ganhos brutos, podendo chegar a percentuais maiores, de acordo com os salarios recebidos.
Nesse caso, variam os percentuais descontados, mas ndo a regra. Além dessa cobranca dos
membros filiados com mandatos, h4 a cobranga para os ocupantes de cargos comissionados
ou exoneraveis. Para esses cargos, a contribui¢do média gira nos mesmos 3% dos ganhos. A
discussao sobre essa forma de financiamento dos partidos nao ¢ consensual, mas, de acordo
com Bruno Speck (2002), a “pratica ¢ amplamente presente e tacitamente aceita”.

Para alguns partidos, a contribuicdo dos ocupantes de cargos eletivos ultrapassa a
média. E o caso do PDT ,do PSB, do PL, do PV, que estabelecem aos ocupantes de cargos

eletivos (e de confianga) uma “contribuicdo” que pode variar entre 5% a 10% das

Suplicy (1984) Riedinger (1988); Krieger; Rodrigues e Bonassa (1994); Prado (1997); Bezerra (1999);
Figueiredo (2000); Rosenn e Downes, et a/ (2000); Camarotti e De La Pefia (2005); Figueiredo (2006).
>2 Para o desenvolvimento de parte desta segdo, buscou-se apoio nos estatutos de todos os partidos politicos.
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remuneragdes integrais, dependendo do salario bruto. No quadro nacional, alguns partidos
menores estabelecem um percentual bem maior que a média dos demais partidos.

As contribui¢des dos ocupantes de cargos eletivos e comissionados sdo direcionadas
aos diretorios dos partidos, via de regra, através de desconto em folha de pagamento. Essa
pratica desencadeou uma consulta junto ao TSE sobre a sua legalidade, por se tratar de
“contribuigdo” efetuada ao partido™, entendendo-se a “contribui¢io™ como algo voluntario. A
justificativa € que os partidos politicos (integrantes do governo) estariam reforcando a propria
capacidade financeira ao instituirem a politica de “dizimo” para os ocupantes de cargos de
confianga ou comissionados. Ou seja, na ponta, estaria ocorrendo um financiamento publico
indireto aos partidos através de indicagdes a cargos exoneraveis, uma vez que a origem dos
recursos seria do proprio Estado (independentemente da instancia de governo).

Com um volume expressivo de cargos exoneraveis a serem nomeados € com a pratica
dos partidos de cobrar contribui¢cdes dos ocupantes desses postos, o potencial de arrecadagao
(indiretamente de dinheiro publico) dos partidos aumentaria em detrimento dos demais™. Tal
procedimento, comum na administragao publica, poderia explicar (a0 menos em parte) o
aparelhamento do Estado por indica¢des partidarias™®. Mas, representa também dois aspectos

importantes para os partidos: a ocupag¢do de postos na maquina publica ¢ a ampliagdo da

3 E o caso, por exemplo, do PCB, que recolhe dos ocupantes de cargos eletivos e nomeados 30% da
remuneragdo. Todavia, o caso mais extremo de contribui¢des pela ocupacdo de cargos eletivos ocorre com o
PSTU, que prevé que qualquer ocupante de cargo eletivo devera contribuir para o partido com “quantia
correspondente ao valor exato que recebe do respectivo parlamento ou cargo executivo”. Ja o PRP estipula um
recolhimento mensal aos seus filiados ocupantes de cargos eletivos 50% dos ganhos. Este partido estabelece,
ainda, que na “ficha de inscrig@o partidaria devera conter também, a obrigagdo do filiado eleito pelo partido, ¢
que se transferir para outra sigla, indenizar o PRP em 48 vezes o valor de sua remuneragdo” (regras similares sdo
observadas no estatuto do PSDC). Ja em caso de migracdo, os ocupantes de cargos eletivos “perderdo seus
mandatos, sendo convocados seus respectivos suplentes”. O estatuto do PRP prevé ainda, uma “taxa de inscrigdo
para registro de candidatos a cargos eletivos, de acordo com a tabela” definida pelo estatuto do partido, sendo:

Cargo Eletivo Valor minimo (em R$) Valor maximo (em R$)
Prefeito 200,00 2.000,00
Vice-Prefeito 100,00 1.000,00
Vereadores 150,00 1.500,00
Governador 2.000,00 8.000,00
Vice-Governador 1.000,00 4.000,00
Deputados Estaduais e Distritais 500,00 3.000,00
Presidente da Republica 50.000,00 50.000,00
Vice-Presidente da Republica 25.000,00 25.000,00
Senadores 500,00 5.000,00
Suplentes de Senadores 300,00 3.000,00
Deputados Federais 500,00 3.000,00

** A partir de uma consulta efetuada pelo deputado federal Eduardo Paes (PSDB/RJ), em 2005, o TSE
formalizou as regras que tratam da cobranga de contribui¢do sobre os ganhos de ocupantes de cargos e fungdes
indicadas pelo partido. Ver Resolugdo n° 22.025, de 2005, que trata da contribuicdo a partido politico por
ocupantes de cargos ou funcdes de confianga, nomeados pelo partido. A resolucdo define que as contribui¢des s6
poderiam ser efetuadas a partir de vontade explicita do doador, ficando proibido o débito em conta.

> Ver Claudio Abramo. “Negécios de Confianga”, onde o autor aponta que “o Executivo federal conta com
cerca de 22 mil dessas fungdes de livre nomeacao™. In: jornal Folha de Sao Paulo, de 7 de junho de 2005.

%6 Vale ressaltar que, de acordo com a totalidade dos estatutos partidarios, ndo apenas os filiados aos partidos, ou
mesmo os politicos eleitos pela legenda, mas os ocupantes de cargos de confianga nomeados pelo partido ou por
algum membro do partido acabam por contribuir compulsoriamente com parte do salario.
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arrecadacdo de fundos para o partido. Acrescentam-se outras questdes, como O acesso a
cargos estratégicos e a alocagdo de “afilhados” em troca de facilitagdes na esfera publica®’.

Além do financiamento do tipo grassroots, os partidos podem montar uma estrutura
mais agressiva com vistas a captar maiores volumes de recursos junto as empresas. Esse
formato permite ao partido se valer de uma estratégia (legitima) de amealhar dinheiro e
destina-lo aos candidatos de sua escolha no periodo eleitoral. E, portanto, uma estratégia
factivel, dependente do interesse e da capacidade das liderancas do partido’®.

As estruturas descentralizadas dos partidos tém autonomia para receber (e captar)
recursos privados em suas areas de inser¢do, em qualquer €poca, necessitando, apenas, que
elas sejam informadas as instancias superiores e nas prestagdes de contas a corte responsavel.
Nesse sentido, os diretdrios subnacionais, apesar do ‘“cardter nacional” de cada legenda,
podem ser pensados como uma espécie de “franquias partidarias”.

Tal condicdo demonstra uma “impossibilidade virtual” de se identificar o volume
agregado de doagdes privadas. Afinal, os diretdrios partidarios funcionam como estruturas
administrativas independentes, para as quais a legislagdo nio estabelece uma consolidagao
dos dados referentes ao volume de recursos doados. Tais informagdes se perdem nas
prestacdes de contas dos cartdrios eleitorais e TREs espalhados pelo Pais. O levantamento que
se propde nesta secdo ndo tem a ambigao de identificar esses valores de forma completa,
mesmo porque nao existe a figura de um balango contébil e financeiro consolidado nos 6rgaos
de direcao nacional dos partidos. No Apéndice II foram relacionados os diretorios e
comissoes provisorias de todos os partidos, por unidade federativa. Os dados foram coletados
junto aos TREs e contemplam o quantitativo dos bureaux partidarios para as elei¢des de 2006.

Como recorte analitico, buscou-se identificar apenas o volume da receita privada dos
orgaos de direcdo nacional dos partidos politicos, sem estendé-lo para as subunidades dos

partidos (regionais e municipais). Os dados foram coletados e trabalhados a partir das

> Essa discussdo retomaria o tema relacionado ao financiamento eleitoral, como a génese da corrupgdo na
politica, aqui associada ao que Marques (1999) tipifica como uma das suas formas: o loteamento de cargos
indicados para 6rgdos e empresas publicas, seja com vistas a marcar espago e interferir, de forma perduldria, nas
acdes, seja com outras instancias do proprio poder publico, mas principalmente com as estruturas de mercado, de
modo a obter vantagens diretas, pessoais ou partidarias. Um embarago a mais, provocado pela interferéncia
privada na condugdo do processo eleitoral apontado por esse autor, seria o fato de que tais relagdes sustentariam
algumas vantagens desses doadores frente aos demais, pois “aumentam as possibilidades de vitoria em licitagdes,
garantem o recebimento de dividas com o Estado referentes a obras passadas e permitem que, em contratos em
andamento ou futuros, elas recebam pagamentos mais elevados do que os servicos que prestam”. Nessa relagdo,
o Estado participaria como sendo o ponto de partida dos recursos barganhados (Marques, 1999; Speck, 2004b).

*¥ Tal procedimento nada mais é do que doagdes privadas ocultas efetuadas diretamente aos partidos, pois, assim,
os doadores se eximem de ter seus nomes associados as prestagdes de contas das candidaturas. “Em seu lugar,
aparece o nome do partido”. Ver Clarissa Oliveira. “Com o cerco ao “caixa 2”, campanhas recorrem a mais
doagoes ocultas”. In: O Estado de Sao Paulo, de 7 de dezembro de 2008.
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prestacdes de contas apresentadas pelos 6rgdos de direcdo partidaria, junto ao TSE, para os
anos de 1998 a 2006, como se pode observar na tabela 10. Os dados ndo estdo completos para
todos os partidos em todos os anos, porém a auséncia refere-se a alguns partidos, e os
menores>’, mesmo assim, para poucos anos. Para os maiores partidos os dados estdo
completos para toda a série®’. Em termos de dinheiro contabilizado nos demonstrativos de
receitas e despesas, esses partidos respondem por mais de 80% dos recursos.

Para as elei¢cdes gerais de 1998, o valor total das receitas privadas dos partidos foi de
R$24,3 milhdes (em valores corrigidos pelo IGP-DI/FGV de maio de 2007). Em termos de
volume, as maiores doa¢des foram para o PSDB, no valor de R$5,7 milhdes. Em seguida,
vém as contribui¢cdes do PT, que alcangaram o valor de R$3,5 milhdes. Considerando-se que
as doagdes representam parte do financiamento exdgeno, pode-se perceber que o setor privado
concentrou um volume mais expressivo dos recursos no partido que concorria a reelei¢dao. Por
outro lado, o principal partido de oposi¢do, naquela elei¢do, representado pelo PT, teve o
maior ingresso de recursos privados através do financiamento tipo grassroots. Ao longo do
periodo entre 1998 e 2001, o valor médio das receitas privadas foi de R$16,4 milhdes. As
doagdes privadas desagregadas podem ser observadas no Apéndice III, ao final da tese.

Outro indicativo ¢ que em anos eleitorais os valores das doagdes crescem numa
propor¢ao maior que as contribuigdes. Isso denota uma maior participacdo das empresas no
financiamento dos partidos em anos de elei¢des, em detrimento do custeio da maquina
partidaria nos outros anos. Os acréscimos de doagdes aos diretorios nacionais acabam sendo
uma tonica de anos eleitorais. Nos anos nao eleitorais, a relagdo se inverte, e as contribuigdes
ultrapassam as doagdes recebidas pelos 6rgaos de dire¢ao nacional.

As receitas privadas (para os 6rgaos de dire¢do nacional), a partir das elei¢cdes gerais
de 2002, apresentaram um crescimento mais consistente. Do montante dos recursos alocados
para os partidos nesse ano, mais de 63% foram em forma de doagdes efetuadas ao PSDB (ou
R$19 milhdes). Nenhum outro partido passou perto desse montante. As doag¢des para o PT
chegaram a pouco mais de R$1,1 milhdo nesse mesmo periodo e foram inferiores ao volume
de contribui¢des, que chegaram a R$2,8 milhdes (ou 10% do volume total das receitas). Fato
¢ que as receitas privadas dos orgdos de dire¢do nacional dos partidos cresceram de forma

global a partir das elei¢des gerais de 2002, com uma elevacao de 23% em relagdo a 1998.

%9 Para alguns anos relativos ao periodo de 1998 até 2002, nio foram analisados os DRDs dos seguintes partidos:
PCO, PTC, PCB, PTN, PAN, PRTB, PSL, PHS e PSC. Nesses casos trabalhou-se com as médias dos anos em
que os dados foram identificados, o que ndo interfere na analise, por serem valores de menor expressao.

5 Para o desenvolvimento desta tese foram considerados nove entre os maiores partidos: PMDB, PSDB, PT,
PFL, PP, PTB, PDT, PSB e PL. No tltimo capitulo, este argumento serd mais bem trabalhado.
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O acréscimo das receitas privadas se deu ndo apenas para os anos eleitorais. A
elevacdo pode ser percebida, principalmente, no volume de contribui¢des efetuadas ao PT,
tanto em 2003 como em 2005. No primeiro ano o partido recebeu R$5,5 milhdes, comparado
com R$1,9 milhdo de doagdes privadas. Em 2005, as contribui¢des recebidas foram da ordem
de R$6,3 milhdes, contra R$3,5 milhdes em doagdes ao partido. Comparado com os valores
doados para o PSDB nas elei¢des gerais de 1998, o volume de contribui¢des que o PT recebeu
superou em 5,3% as doagdes recebidas pelo PSDB, em ano eleitoral. Mesmo as doagdes
efetuadas fora do ano eleitoral cresceram, se comparadas aos anos anteriores a 2002.

Os custos do sistema partidario-eleitoral se elevam nos anos eleitorais, periodo em que
aumenta a participagdo do setor privado. Para as elei¢des municipais de 2004, o que explica a
distorcao frente aos outros anos foram as doagdes ao PT, que destoaram das doagdes para os
demais partidos e dele proprio. Neste ano, o diretorio nacional do PT, sozinho, recebeu em
doagdes mais de R$15,2 milhdes®', valor superior ao total das doagdes privadas de todos os
diretorios nacionais. O proprio PSDB recebeu R$2,3 milhdes em doagdes nesse mesmo ano.

Em 2006, as receitas privadas dos diretorios nacionais cresceram proximo de 140%
frente as eleicdes municipais de 2004. As principais responsaveis por essa elevagcdo das
receitas foram, novamente, as doagdes efetuadas ao PT, as quais responderam por quase 50%
do total: R$43,7 milhdes em doagdes privadas®, quase trés vezes mais que o valor recebido
em doagdes pelo PSDB, que foi de R$14,8 milhdes para 2006, o equivalente a 16,5% do
volume das receitas privadas dos 6rgaos de direcao nacional. Os processos relativos aos dois
partidos, PT e PSDB, explicam os numeros expressivos da tabela.

Na construgao da tabela 10, foram consideradas todas as contas, a excegdo dos valores
publicos, para a formacao das receitas dos partidos. Os dados foram coletados nos processos
de prestacao de contas dos o6rgaos de direcdo partidaria e apresentados ao TSE. Nao significa,

no entanto, que todos os processos tenham sido julgados pela COEPA.

FPRL)

6! Apenas como contraponto, em meio a crise do “Mensaldo” o noticiario do jornal O Globo destaca que “o ex-
tesoureiro disse desconher o mensaldo, e tentou repetir a versdo dada a Procuradoria Geral da Republica de que
foi o unico responsavel pelo esquema milionario de captagdo de recursos em triangulagdo com o empresario
Marcos Valério e empresas estatais. Segundo Delubio, entre 2003 e 2004, o partido teria garantido com este
esquema um refor¢o de caixa de R$39 milhdes — em empréstimos do Banco Rural e Banco BMG —, nao
contabilizado formalmente, para pagar dividas de campanhas petistas e aliados nos estados”. Ver em Adriana
Vasconcelos, Demétrio Weber e Evandro Eboli. “Conta do ex-tesoureiro ndo fecha”. In: Jornal O Globo, em 21
de julho de 2005. Estes dados confrontados com as receitas privadas do partido para os anos de 2003 e 2004
evidenciam uma diferenca de aproximadamente 13%, visto que o valor da receita declarada pelo 6rgao de
dire¢do nacional do partido no mesmo periodo foi de R$34,3 milhoes.

52 Em relagdo as contribui¢des, o PT nacional recebeu em torno de R$5,6 milhdes para o ano de 2006. Retoma-se
a contemporaneidade da fala de Duverger (1980), ao ressaltar que, “uma vitoria eleitoral ¢ eminentemente
rentavel”, por todos os motivos, inclusive pelas contribuigdes dos politicos eleitos e de cargos comissionados.
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Tabela 10: Receitas privadas dos partidos politicos em valores reais

1998 - 2006) — em R$ de maio de 2007

Stz el e s 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
partidos (nacionais)

Contribuigdes 9.135.831 | 9.211.557 | 6.344.213 | 7.871.597 | 6.255.777 | 10.705.405 | 12.402.871 | 11.402.131 | 9.324.073
Doagbes 6.495.649 | 1.277.329| 3.213.375| 4.336.030 | 21.766.097 | 3.472.581 | 20.667.428 | 4.959.868 | 76.664.755
Receitas financeiras 2.903.627 | 1.895.608 | 2.101.172| 2.032.743| 394.143| 2.192.943| 869.951| 2.763.446| 1.157.075
Receitas ndo 72.823 64.145 53.659 54.395 65.197 39.925 48.505 99.521| 475.926
operacionais

Transferéncias recebidas

(dirotorios subnacionais) | 2107-885| 1.221.724| 3605644 | 1.044.370| 612313| 892522| 914.298| 661946 1.163.824
Receitas de sobras de

campanha 11.518 20.688 8.743 8.645 15.820 24.211 56.137 15.498 |  207.594
Outras receitas 3.505.681 | 1.966.916 | 2.048.774| 865.951| 881.104| 1.783.306 | 2.633.433| 1.312.714| 916.018
Total 24.323.014 | 15.657.968 | 17.375.580 | 16.213.732 | 29.990.451 | 19.110.893 | 37.592.622 | 21.215.123 | 89.909.265

Fonte: Elaborada pelo autor, a partir dos demonstrativos de receitas e despesas apresentados anualmente pelos 6rgaos de
diregéo nacional dos partidos politicos.

Os dados da tabela ressaltam o peso das contas de doagdes e contribuigdes. A conta de
doagdes representa mais de 50% do volume de receitas privadas do diretério nacional dos
partidos, e, nos anos eleitorais, chega a mais de 70%". A conta de contribui¢des mostra uma
distribuicdo mais linear dos valores ao longo dos anos analisados. A partir de 2003, as duas
contas juntas correspondem a mais de 80% do total das receitas partidarias de origem privada.

Os dados apontam, também, para o que Maurice Duverger (1980) j4 chamava a
atencdo: nos partidos mais alinhados com grupos de classe e de recorte trabalhista, haveria
uma participagdo mais intensa dos filiados e militantes, inclusive com recursos financeiros
para manutenc¢do da estrutura partidaria. Isso pode ser comprovado nas prestagdes de contas
de partidos como o PCdoB, o PSTU e o proprio PT.

O fato ¢ que as doagdes aos partidos cresceram de forma significativa, e, se tais
recursos doados diretamente aos partidos forem repassados, estrategicamente, a alguma
campanha, na prestagdo de contas do candidato (ou comité eleitoral) aparece como doador o
proprio partido, omitindo-se o real doador dos recursos. Na se¢do seguinte, sera analisado o

volume das doagdes efetuadas para as campanhas eleitorais.

I1I.4. Financiamento privado de campanhas eleitorais: o volume crescente de recursos
privados para o financiamento das eleicoes no Brasil

Esta secdo discute o outro formato de ingresso de dinheiro privado na politica: o
financiamento das disputas eleitorais. Far-se-4, aqui, uma andlise agregada dos valores

destinados ao custeio das campanhas eleitorais para elei¢cdes gerais e eleicdes municipais. A

63 Ressalte-se aqui, que essa conta ganha destaque a partir das eleicdes gerais de 2002, mas, principalmente para
as elei¢des de 2006, em que as doacdes para o PT, principalmente, o PSDB e o PFL puxaram a média.
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base de dados utilizada para a analise refere-se aos valores declarados ao TSE para as elei¢des
de 2002, 2004 e 2006, ou seja, aos valores informados pelos comités de campanha ou pelos
candidatos, nas respectivas prestacoes de contas eleitorais. Esse levantamento considera
apenas o aporte registrado de recursos, visto que a identificacdo do chamado “caixa 2” ¢
praticamente impossivel.

Como ja foi dito anteriormente, o financiamento privado ¢ uma varidvel importante na
competi¢io eleitoral, tanto para o sucesso, como para o insucesso nas disputas®® (Speck,
2004a). Nas eleigdes, o acesso aos recursos financeiros pode reorientar os resultados. Adam

Przeworski (1994) considera que nas democracias, os resultados decorrentes das eleicdes vao

depender de uma série de recursos empregados na competicao eleitoral, sendo que:

(...) os participantes da competi¢do democratica investem recursos econdmicos,
organizacionais e ideologicos desiguais na disputa. Alguns grupos tém mais dinheiro
do que outros para gastar na politica. Alguns dispdem de mais competéncia e
vantagens organizacionais do que outros. Uns possuem recursos ideologicos melhores,
isto ¢, argumentos mais convincentes. Se as instituicdes democraticas sao
universalistas — isto ¢, neutras em relacdo a identidade dos participantes — os que
detém maiores somas de recursos tém mais probabilidades de sair vencedores nos
conflitos submetidos ao processo democratico.

A presenga irrestrita ¢ desigual de recursos financeiros no processo eleitoral pode
reforcar uma desigualdade entre os candidatos em disputa eleitoral. Marcin Walecki (2004b)
ilustra essa desigualdade a partir da seguinte passagem, ditada por Keith Ewing (1992):
“inviting two people to participate in the race, with one participant turning up with a bicycle
and the other with a sports car”. E exatamente essa a nogdo de desigualdade na disputa
eleitoral mencionada pelo autor e, que pode tornar a representatividade comprometida
(Walecki, 2004b; Stratmann, 2005).

A apreensdo se agrava quanto maior for a dependéncia de poucas fontes de
financiamento ou quando uma parcela significativa dos fundos de campanha advém de uma s6
origem, os chamados “fat-cats”. Com efeito, pode se estabelecer uma dependéncia desses
doadores, na maioria das vezes empresas, o que pode trazer complicacdes e favorecimentos,
tanto nas disputas eleitorais como em vinculos com interesses particularistas expressos do
poder econdomico (Duverger, 1980; Samuels, 2002; Speck, 2004b; Zovatto, 2004).

Por essa perspectiva, o problema encontra-se na forma de ingresso de recursos e na

ineficacia dos mecanismos de controle das ilicitudes. Sejam quais forem as regras eleitorais,

64 Vale relembrar que ndo se pretende, aqui, dizer que o dinheiro seja o principal elemento na conquista do voto.
Outras variaveis podem (e vao) interferir no processo de escolha do voto e, portanto, no sucesso eleitoral como,
por exemplo, a ideologia do partido, o programa partidario, o apoio de lideres do partido, os efeitos positivos da
campanha, a simpatia do candidato, experiéncia do candidato em outros cargos politicos e/ou publicos, etc.
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elas sdo sempre passiveiss de serem manipuladas ou ignoradas por interesses especificos dos

partidos ou mesmo dos atores individualizados. Bruno Speck (2003b) explicita que:

a pratica de ‘investir’ em representantes para posteriormente garantir os seus
‘servicos’ se estende a uma gama de situacdes, desde a alocagdo de recursos para
obras publicas na area ou regido de atuagdo de determinada empresa, passando pela
inser¢@o de reservas de mercado no modelo do ‘rent seeking’ até o apoio em questdes
administrativas como a liberagdo de recursos, a agilizagdo de processos ou o acesso a
informagdes privilegiadas.

No mercado politico, porém, o simples fato de determinados grupos de interesses
financiarem um partido ou candidato nao significa que todas as demandas do doador sejam
atendidas de pronto. Ao contrario. Por existirem outros atores, tanto politicos como do proprio
mercado, envolvidos, o jogo assume uma dinamica multipla, em que passa a ser colocada na
mesma arena de interesses uma miriade de demandas. Em outras palavras, o mercado politico
esta aberto a outros partidos e candidatos, ndo apenas a um Unico, ja que as decisdes finais de
alocacdo de beneficios (se esse for o caso) dependem de negociagdes e acordos de
reciprocidade entre os envolvidos. Da mesma forma, grupos de interesses distintos, com
propostas distintas, podem ter financiado os mesmos partidos ou candidatos, o que
compromete ou limita as acdes dos atores politicos (Argandena, 2001). Pode ser, também, que
os doadores pulverizem seus recursos entre os principais candidatos na disputa eleitoral.
Assim, de uma maneira ou de outra, criam maiores chances de vir a participar do futuro
governo, nao apenas influindo nas eleigdes, mas na condugao (direta ou indireta) das fungdes
publicas, seja na tomada de decisdes, com relagdo a politicas publicas, fiscais, tributarias,
monetarias ou alocativas, seja na formacdao de equipes de governo (Laguardia, 2000).
Portanto, ¢ inegavel que se tenham tornado complexas e caras as campanhas eleitorais®, entre
outros fatores, pelos custos agregados necessarios para que um candidato possa construir uma
plataforma eleitoral realmente competitiva.

Afinal, chegar a um numero cada vez mais expressivo de eleitores nao ¢ tarefa facil,
tampouco barata. E ndo basta apenas chegar. O tempo de exposicdo do competidor e a
qualidade dessa apari¢do sdo também ingredientes importantes para o “convencimento” do
eleitor. E ai que ganha importancia a midia eletronica, mas esta é uma “solugdo” cara, e
representa o principal dreno dos recursos partidarios (ou eleitorais), como se quis mostrar no
capitulo anterior. O tempo ¢ de graca para os partidos e candidatos, porém a forma de

preenchimento desse tempo, nao.

5 Bruno Speck considera que; “ter campanhas menos caras nio melhora automaticamente a qualidade da
democracia. Pode-se ter um custo menor e continuar o “caixa 2” e o candidato continuar a depender de poucos
doadores”. Ver entrevista a Revista Istoé n° 1.874, de 14 de setembro de 2005.
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As campanhas eleitorais tornam-se caras, também, porque os precos podem ser
inflacionados pelos fornecedores, devido aos riscos inerentes ao mercado. Afinal, o candidato
pode vir a perder as eleigdes € com isso nao honrar seus gastos de campanha. Em outras
palavras, a incerteza de sucesso nas urnas pode elevar o risco do recebimento futuro pelos
servigos prestados para os candidatos ou comités, fator que resultaria em um 4gio nos precos
das campanhas como um todo e remeteria a um inflacionamento das campanhas eleitorais®.

Por essa logica, os resultados mostram o encarecimento das campanhas a partir do
equilibrio sub-6timo entre os concorrentes aos cargos eletivos. Por envolver diretamente o
setor privado, a questdo da disputa politica traz para o centro das campanhas eleitorais as
regras de funcionamento do mercado e a logica reprodutora de recursos do sistema
econdmico.

Assim, as campanhas eleitorais seriam mais bem sucedidas quanto mais endinheiradas
forem. Portanto, os gastos nas campanhas eleitorais partem de uma expectativa que induz a
mais gastos. Um ator politico gasta mais porque ha a expectativa de o seu oponente gastar
mais. Com base nessa logica, faz algum sentido a convicgdo de que as possibilidades de
sucesso eleitoral dependeriam diretamente do volume de dinheiro gasto nas campanhas
(Pereira e Rennd, 2001). De acordo com os autores, o argumento encontraria respaldo no
pensamento de David Samuels, que considera o proprio sistema eleitoral brasileiro —
representacdo proporcional com listas abertas, distritos grandes, multipartidarismo — como
uma das causas do aumento dos custos da disputa eleitoral (intra e interpartidaria). Esse autor
afirma que “assim como acontece em outros contextos, o principal custo das eleigdes no
Brasil ¢ de natureza financeira” (Samuels, 2000a).

Ha opinides distintas sobre as causas e as dimensodes do fendmeno do encarecimento das
campanhas. Argumentos mais evidentes remontam a elevag¢do dos custos a partir do grau de
profissionaliza¢do das campanhas eleitorais e do uso de ferramentas sofisticadas, sobretudo
nos programas de televisdo, como se sabe. Mas, pode-se atribui-la também ao proprio sistema
presidencialista e ao formato federativo, com eleigdes bianuais, tanto para o Executivo quanto
para o Legislativo, que movimentam mais de 70 mil cargos eletivos. Esse desenho incide
diretamente no financiamento das campanhas e nos estratagemas adotados pelos atores

politicos para captarem recursos para as disputas. Como decorréncia de campanhas cada vez

% Essa tendéncia inflacionista é seguida, também, pela contratagdo de servigos piblicos. Lafayette Prado (1997:
p.224) considera que, em funcdo da “regra” dos atrasos nos pagamentos pelos governos, criou-se um “circulo
vicioso”, em que “os precos sdo mais elevados porque demoram a ser cobertos pelos pagamentos; as verbas sao
insuficientes porque os débitos sdo elevados (...)".
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mais caras, as disputas se tornam mais excludentes, alijando do processo eleitoral atores com
baixa capacidade de arrecadacgdo de recursos (Speck, 2005b).

Uma competicao eleitoral cada vez mais acirrada aumenta a relagdo entre o candidato e
o cargo eletivo em disputa, e tende a se refletir de forma direta nos gastos de campanha e no
financiamento dos candidatos. A tabela 11 evidencia a elevagdo dos precos das campanhas
eleitorais no Brasil, para as elei¢des gerais de 2002 e 2006, e as eleigdes municipais de 2004,
que diferem de formato, sobretudo, em fun¢do do numero de concorrentes aos cargos. Os

dados foram catalogados pelo TSE apenas para essas trés ultimas elei¢des®’.

Tabela 11: Volume total das doagdes privadas: eleicoes de 2002-2004-2006
(em R$ de maio 2007)

Do Eleicoes Gerais | Eleigoes Municipais Eleigcoes Gerais
¢ de 2002 de 2004 de 2006
Candidatos 9.647 354.955 11.681
Votos 417.857.446 185.188.802 531.314.932
Receitas R$ 889.996.232 R$ 1.365.898.752 | R$ 1.587.006.718

Fonte: Dados coletados junto ao TSE.

Os numeros mostram uma elevacao dos custos finais das elei¢cdes. Ou, por outra, que a
participacao privada no processo eleitoral cresceu de forma expressiva. Mesmo que ainda nao
representem o custo efetivo das campanhas eleitorais nas duas ultimas elei¢cdes gerais (2002 e
20006), os valores declarados a Justica Eleitoral ndo sdo despreziveis. Em volume de doagdes
(pessoa fisica e juridica), houve um aumento de aproximadamente 80% de uma elei¢do para
outra e uma elevagdo de 21% no numero de candidatos em disputa. Mesmo com regras mais
rigidas, o que se pode perceber ¢ que houve uma elevagdo no volume do financiamento
privado para as elei¢des. Em outras palavras, as restricdes ocorreram quanto aos gastos de
campanha, ndo em relagdo as doagdes para as campanhas, que se elevaram de forma
substancial. Ou, entdo, as doagdes privadas tornaram-se mais transparentes do que eram antes.

Esse encarecimento das campanhas eleitorais segue um fluxo circular em que os custos
aumentam ao mesmo tempo em que o financiamento privado também se eleva. Um alimenta o
outro, ¢ nao se pode dizer apenas do financiamento eleitoral. Os dados da se¢do anterior
demonstraram que essa tendéncia ocorre também, para o financiamento continuo atribuido
aos partidos. Em suma, tudo ficou mais caro, e o financiamento privado aumentou para dar

conta disso (ou o contrario). Pode ter aumentado a “confian¢a” do setor privado em doar por

7 De acordo com informagdes obtidas na COEPA, no dia 25 de julho de 2008, com Wladmir Caetano, para as
elei¢des anteriores os valores nao podem ser repassados tendo em vista a imprecisdo dos dados. Todavia, David
Samuels nos cedeu os dados que possui para as eleicdes gerais de 1994 e 1998 (ndo contempla as doagdes
efetuadas aos deputados estaduais e distritais). Apenas como carater informativo, ndo validado pelo TSE, para as
elei¢oes de 1994 os gastos foram de R$384.600.901 e, para as eleigdes de 1998, o volor foi de R$272.085.642
(corrigidos).
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dentro, o que se reflete no aumento dos dados disponiveis ao TSE. Pode-se, também, atribuir
0 encarecimento a uma maior competitividade do sistema eleitoral. Uma elei¢do mais
competitiva presume mais dinheiro para o seu custeio. Enfim, os valores aumentaram para as
ultimas elei¢des. Todavia ndo nos convém pensar (de forma ingénua) que nas eleigcdes
passadas as campanhas eram mais baratas, que o setor privado financiava menos ou, mesmo,
que se gastava menos com o custeio do sistema partidario-eleitoral. Dito isso, pode-se pensar
em outra possibilidade, a partir dos dois formatos de doagdes privadas: partidarias e eleitorais.
Da mesma forma que as doagdes efetuadas diretamente aos partidos, fora do periodo eleitoral,
aumentaram de forma expressiva, os valores privados doados nos periodos eleitorais tiveram
incrementos substanciais. Ora, se se tem uma elevagao nesses dois formatos, o incremento
poderia ser entdo consequéncia de uma maior transparéncia na declaracao dos financiamentos
obtidos para as campanhas eleitorais.

J& a forma de dispéndio desses recursos corresponde a outra etapa do processo, que serd
o assunto da ultima se¢do do capitulo: a prestagdo de contas tanto por parte dos partidos
(nesse caso apenas os o0rgdos de dire¢do nacional) como das campanhas eleitorais, por parte

dos candidatos.

IILS. E como dar (ou prestar) conta de tudo isso ? Os instrumentos de prestacio de
contas e os regimes de sancoes vigentes

O arcabouco legal que regulamenta o controle e a fiscalizagdo dos mecanismos de
financiamento eleitoral e as prestacdes de contas ¢ formado por um conjunto de normas
expedidas em conjunto pelo TSE, a SRF e o BACEN®. Esse conjunto de regras define os
procedimentos quanto aos dois formatos de prestacdo de contas existentes: contas partidarias
e contas eleitorais. O exame das contas partidarias a cada ano e dos candidatos a cada eleigao
fica a cargo da Justica Eleitoral, que se encarrega de verificar a regularidade e a correta
apresentacdo das contas. Sdo, portanto, dois processos de prestagdo de contas excludentes.

No primeiro caso, os partidos politicos sao obrigados a enviar, anualmente, a Justica
Eleitoral o balango contabil e os demonstrativos de receitas e despesas incorridas durante o

;s , . . . 169 . . , .
exercicio fiscal, que ¢ publicado na imprensa oficial’”. Ficam obrigados, também, a enviar

6% Compreendem o marco regulatério do sistema de financiamento partidario-eleitoral no Brasil: a Constitui¢do
Federal de 1988, a Lei Organica dos Partidos Politicos (9.096, de 1995) e a Lei Eleitoral (9.504, de 1997,
alterada pela Lei n° 11.300, de 2006). Completam o sistema de prestacdo de contas a Lei de Inegibilidade (Lei
Complementar n® 64, de1990); Portaria Conjunta SRF/TSE n° 74, de 2006; Instru¢do Normativa SRF/TSE n°
609, de 2006; Carta Circular BACEN n° 3.236, de 2006; e resolucdes ad hoc emitidas pelo TSE.

% Ver Resolugio 21.841, de 2004, que regula a prestagio de contas dos partidos e a tomada de contas especial.
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toda a documentagdo (fato gerador dos lancamentos) para a andlise, pelas instancias de
controle em cada jurisdicdo (juizes eleitorais, TREs e a Coordenag¢do de Exame de Contas
Eleitorais e Partidarias — COEPA/TSE). Para a aceitagdo, os balangos devem conter, entre
outras informacodes, os valores e a destinacdo dos recursos do Fundo Partidario; a origem e o
valor das contribui¢des e das doagdes; discriminagao detalhada das receitas e das despesas70.
Apbs a publicagio qualquer partido podera examinar as prestagdes de contas dos demais’.

Nao apenas o 6rgdo de direcdo nacional estd obrigado formalmente a prestar contas,
mas todas as instancias, em nivel estadual e municipal, com um balango proprio. Em relacao a
esse aspecto, Bruno Speck (2004a) chama a atengdo para o fato de o encaminhamento das
prestagdes de contas partidarias ndo ocorrer eletronicamente, mas através de processos
documentais remetidos aos orgdos de controle de cada jurisdigdo. Desse modo, a
compreensdo da realidade financeira dos partidos se torna uma tarefa praticamente
impossivel. Em periodos eleitorais, a obrigatoriedade de prestacdo de contas se estende aos
comités e aos candidatos individualmente™. O Apéndice II reforca essa questdo a partir da
quantificagdo dos bureaux partidarios descentralizados por unidade da federagao.

As penalidades imputadas aos partidos por irregularidades quanto ao recebimento de
recursos privados mantiveram-se praticamente inalteradas. Uma vez destacado pela comissao
de anélise das contas partidarias o fato ¢ encaminhado a Justi¢a Eleitoral, para o cancelamento
do direito ao repasse das cotas do Fundo Partidario no ano seguinte73 . Portanto, a suspensao
de repasses do fundo acaba sendo a principal puni¢do aos partidos e ndo tem efeito direto
sobre a figura do candidato’*. Inconsisténcias nas prestagdes de contas, além da suspensdo dos
repasses do fundo, podem gerar a imposi¢do de multas aos partidos (nesse caso se podem se

estender aos dirigentes ou candidatos).

" Uma vez rejeitadas as contas a Justiga Eleitoral remetera todo o processo ao Ministério Publico Eleitoral. A
legislagdo concede um prazo para a impugnagdo das contas, podendo, ainda, os 6rgdos fiscalizadores relatar
fatos, indicar provas e pedir abertura de investigagdo para apurar qualquer ato que viole as prescrigdes legais ou
estatutarias. Ver artigo 7° da Resolucdo do TSE n°® 19.768, de 1996.

O procedimento de prestagdo de contas vigente atribui aos partidos politicos um controle pelos proprios
partidos. Assemelha-se a procedimentos vigentes nas empresas de auditoria privadas: a chamada “auditoria dos
pares”, quando uma empresa de auditoria fiscaliza os mecanismos de condug@o das suas co-irmds de segmento.
Pode-se ter como efeito um aumento dos graus de confianga frente a aplicagdo dos recursos pelos partidos
politicos, na condu¢do das suas finangas, assim como em periodos eleitorais. Os processos relativos as
prestagdes de contas sdo publicos e podem ser livremente consultados pelo cidaddo comum. Ver artigo 7° da
Resolucdo do TSE n°® 19.768, de 1996.

72 Informagdes obtidas em entrevista na COEPA, no dia 23 de janeiro de 2007, com Wladmir Caetano.

 Ver artigo 25 da Lei n® 9.504, de 1997. De acordo com os técnicos da COEPA, a maior incidénica de
processos de cancelamento dos repasses do fundo ocorre pela ndo apresentagdo da prestagao de contas.

" Ver artigos 36 e 37, §2°, incisos I, II e II, da Lei n°® 9.096, de 1996. Ver também, artigos 28 e 29 da Resolucao
n°® 21.841, de 2004, que disciplina a prestagdo de contas dos partidos politicos e a tomada de contas especial. A
suspensdo dos recursos ocorre pelo tempo em que o partido for omisso em relagio a essa obrigagao.
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Outras inconformidades na prestagdo de contas podem se refletir nesse cancelamento
(ou suspensdo) dos repasses, como a ndo aplicagdo de recursos do fundo no instituto de
pesquisa do partido” (20% no minimo), os gastos com pessoal acima do previsto na
legislagao (20% no méaximo) que trata do Fundo Partidario, gastos dos recursos do fundo em
beneficio dos proprios dirigentes do partido (despesas pessoais, multas de transito, “notas
fiscais frias”, entre 0utras76).

Ainda no tocante as omissdes e as irregularidades nas prestagdes de contas dos
diretorios, por se tratar de processos envolvendo o manuseio de recursos publicos, os agentes
de controle e fiscalizagdo podem determinar que o partido proceda ao ressarcimento dos
valores ao Fundo Partidario. Nao havendo manifestagdo por parte do partido, quanto ao
reembolso ao fundo, o procedimento adotado ¢ a Tomada de Contas Especial (TCE). Em se
tratando de improbidade decorrente da auséncia de prestagdo de contas do diretdrio partidario,
a TCE se daria contra os dirigentes do diretorio, recaindo sobre eles o 6nus do processo’’. Ja
para a desaprovagdo ou a omissdo na prestacdo de contas, o julgamento dos orgdos de
controle se estende aos dirigentes partidarios em qualquer esfera. Em casos de contas
desaprovadas, o partido perde o direito ao recebimento dos recursos do fundo até a
regularizacdo das contas. O montante que seria destinado ao partido que teve as contas
desaprovadas passa a incorporar o Fundo Partidario’® ¢ é redistribuido entre os demais
partidos pelos critérios definidos pela legislacdo. Tal condi¢@o, no entanto, distorce a logica
da proporcionalidade, pois a cota do fundo, que deve ser formada a partir do desempenho nas
urnas, passa a contar com um acréscimo de recursos cuja origem nao € o resultado eleitoral.

A crescente elevagdo dos recursos or¢amentarios para o custeio do sistema partidario-
eleitoral fez com que a parcela publica direta saisse de uma condicdo insignificante (como
antes de 1995) para assumir um papel importante, ja que a “punicdo” aos partidos, por desvio
de conduta, ¢, na pratica, apenas a suspensao dos repasses do Fundo Partidario. Mesmo assim,
segundo informacgdes coletadas na pesquisa, tal mecanismo acaba ndo cumprindo o seu papel

de coibir usos indevidos dos fundos publicos. Afinal, na maioria das vezes, as suspensoes de

> No caso dos institutos de pesquisa dos partidos, a prestacdo de contas fica a cargo do Ministério Publico, que
se incumbe da fiscalizacdo das fundagdes e dos institutos.

76 Informagdes obtidas em entrevista na COEPA, no dia 23 de janeiro de 2007, com Wladmir Caetano.
Reportagens jornalisticas mostram que nas prestagdes de contas do diretorio nacional do PT havia despesas com
recursos do Fundo Partidario, para o ano de 2003, com refei¢cdes para os dirigentes do partido, passagens aéreas e
aluguéis de jatos executivos. Ver jornal Didrio da Tarde, de 15 de setembro de 2005; jornal Estado de Sao Paulo,
de 18 de setembro de 2005; e jornal Estado de Minas de 23 de outubro de 2005.

" Ver artigo 37 da Lei n° 9.096, de 1995 e artigos 33 e 35, §1° da Resolugio n® 21.841, de 2004.

7 Informag@es obtidas em entrevista na COEPA, no dia 23 de janeiro de 2007, com Wladmir Caetano.
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repasses recaem sobre os partidos menores’”’, cujo volume de recursos repassados &
irrelevante frente ao montante do fundo publico. De acordo com os técnicos da COEPA, por
ocorrer principalmente com os “partidos nanicos” (que, somados, recebem algo proximo de
5% do total dos recursos do fundo), o efeito dessa puni¢do ndo seria representativo frente ao
montante dos recursos™. Os resultados das prestagdes de contas partidarias podem ser
observados no quadro 8.

Os dados apresentados no quadro 8 apontam nesse sentido. Foram coletados junto ao
TSE os resultados das prestacdes de contas dos 6rgaos de direcao partidaria nacional de todos
os partidos politicos, a partir de 1996 até 2006. Durante esses 11 anos, foram originados 325
processos. A COEPA classifica as prestacdes de contas em cinco categorias: (1) aprovadas;
(2) aprovadas com ressalva; (3) desaprovadas; (4) ndo apresentadas; e (5) ndo julgadas. A

tabela 12 relaciona todos os processos analisados ao longo do periodo.

Tabela 12: Prestagao de contas partidarias: érgaos de direcdo nacional (1996 — 2006)

Categoria dos Processos Numero de Processos (%)
Nao julgados 90 27,69
Aprovados 87 26,77
Desaprovados 74 22,76
Aprovados com ressalva 70 21,53
N&o apresentados 4 1,23

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir dos dados fornecidos pelo TSE.

Algumas consideragdes merecem destaque. A excegdo das contas ndo apresentadas,
que tiveram pequena uma ocorréncia ao longo do periodo, para as demais houve uma
homogeneidade quanto aos resultados possiveis, ficando entre 21% e 28% do total (ou em
termos absolutos, entre 70 e 90 casos). No entanto, a maior incidéncia ocorreu com as contas
ndo julgadas, com 90 processos, dos quais 75 sdo contas prestadas a partir de 2003, com
maior destaque para 2006 (que se refere as contas de 2005 — ano em que veio a tona o

81 . s (1
7). Vale dizer que, para os quatro ultimos anos da analise, um total

“escandalo do Mensalao
de 112 processos, algo em torno de 67%, ndo foram julgados pelo tribunal até o inicio de
2008. As contas aprovadas no periodo somam 87 processos, sendo que, desse total, 50 se
referem aos nove partidos maiores, diferentemente do que ocorre com os processos aprovados
com ressalva. Dos 70 casos, 17 sdo relativos aos processos dos nove partidos, € a maior parte
(ou 53 casos) refere-se aos partidos intermediarios ou pequenos. Chamam a atencao, também,
as contas desaprovadas. De um total de 74 processos desaprovados pela COEPA, 100%

refere-se a partidos pequenos. Ao longo dos 11 anos analisados, os nove partidos maiores nao

7 Informagdes obtidas em entrevista na COEPA, no dia 23 de janeiro de 2007, com Wladmir Caetano.

80 Informagdes obtidas em entrevista na COEPA, no dia 23 de janeiro de 2007, com Wladmir Caetano.

81 De acordo com Wladmir Caetano, responsavel técnico pela COEPA, em entrevista no dia 29 de janeiro de
2008, “as prestagdes de contas relativas aos partidos envolvidos na crise ndo foram julgadas, para evitar o uso
politico de informag¢des técnicas apuradas pelo TSE”.
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tiveram suas contas desaprovadas pelo TSE, como se pode perceber no quadro abaixo,
corroborando as informacdes repassadas pelos técnicos do tribunal.

Entre os nove maiores partidos, o maior indice de aprovagao das contas, para os 11
anos analisados, foi obtido pelo PFL, com oito contas aprovadas, duas ndo julgadas e apenas
um processo aprovado com ressalva. Na sequéncia, o PMDB e o PPB/PP, com sete
aprovagoes. O PT teve quatro contas aprovadas e apenas uma com ressalva, porém possui seis
processos nao julgados. Com o mesmo nimero de processos nao julgados, o PSDB apresenta
o menor numero de contas aprovadas sem ressalvas, apenas dois processos, € outros trés
aprovados com ressalva. Na outra ponta, 0 PAN e o PTdoB, com nenhum processo aprovado
(nem com ressalva), assim como o PTN e o PCO. Fato ¢ que todas as contas desaprovadas no
periodo referem-se unicamente aos partidos menores. Vale relembrar que a desaprovacao
implica a perda automdtica dos repasses do dinheiro do Fundo Partidario, que sao

redistribuidos entre os demais partidos.
Quadro 8: Prestagado de contas partidarias (1996 - 2006)

Partido Exercicio financeiro
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

PMDB CA CA AR CA CA CA CA CA NJ NJ NJ
PT CA CA CA CA AR NJ NJ NJ NJ NJ NJ
PSDB CA AR AR AR NJ NJ CA NJ NJ NJ NJ
PFL CA CA CA CA AR CA CA CA CA NJ NJ
PPB/PP CA AR CA AR CA CA CA CA CA NJ NJ
PDT AR AR AR CA AR CA CA CA CA CA NJ
PTB CA CA CA AR CA CA CA NJ NJ NJ NJ
PSB AR CA CA CA AR AR NJ NJ NJ NJ NJ
PL CA AR CA CA CA CA CA NJ CA NJ NJ
PPS CA AR CA AR CA NJ CD NJ NJ NJ NJ
PCdoB CA CA AR AR AR CA NJ NJ NJ NJ NJ
PV CA CA CD AR AR AR AR CA NJ NJ NJ
PRONA CA CA CA CA CA AR CA CD CD NJ NJ
PSN/PHS Dispensa CA AR AR AR AR NJ NJ NJ NJ NJ
PSTU CA CA AR AR NJ NJ NJ AR NJ NJ NJ
PAN CD CD CD CD CD CD CD CD CD NJ CD
PCB CD AR AR CA AR AR CD CD NJ NJ NJ
PCO AR CD CD CD CD CD CD NJ CD NP NJ
PGT CA AR AR CD CD CD CD CD Extinto Extinto Extinto
PMN AR AR AR AR AR AR AR NJ NJ NJ NJ
PRB * * * * * * * * * CA NJ
PRN/PTC CA CA AR AR AR CD CA NJ NJ NJ NJ
PRP AR CA CD CD CD CD AR CD AR CA NJ
PRTB AR AR CD AR NJ CA NJ CD NJ NJ NJ
PSC CA AR AR AR CA AR AR AR CA CA CA
PSD AR CD CD CD CD CD CA CD Extinto Extinto Extinto
PSDC AR AR CA AR CD CD NJ CD NJ NJ NJ
PSL CA AR CA CD CD CD CD CD CD NJ NJ
PSOL * * * * * * * * * AR NJ
PST CA CD CD CD CD CD CD NP Extinto Extinto Extinto
PTdoB CD CD CD CD CD CD CD CD NJ NJ NJ
PTN CD AR CD CD CD CD CD CD NP NP CD

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir dos dados fornecidos pelo TSE.
CA: Prestagdo de contas aprovadas.

AR: Prestagéo de contas aprovadas com ressalvas.

CD: Prestagao de contas desaprovadas.

NP: Contas nao prestadas.

NJ: Contas ndo julgadas (em tramitacao).

(*) Partido com registro deferido a partir de 2005.
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No tocante a prestacdo de contas, até aqui foram abordados os aspectos partidarios. As
analises acima ndo compreendem a prestacdo de contas eleitorais. Em se tratando desse
ultimo formato, ficam obrigados a prestarem contas dos gastos referentes as campanhas todos
os candidatos e os comités financeiros de partidos politicos®”.

No momento em que se solicita o registro da candidatura, o partido ou coligacdo, por
defini¢do legal, deve comunicar a Justiga Eleitoral o valor estimado méaximo que sera
despendido na campanha. Ora, se o limite € o estabelecido oficialmente pelo partido, com os
valores maximos definidos para as candidaturas, tal procedimento implica a responsabilidade
solidaria do candidato com o administrador da campanha®’.

A legislagdo eleitoral brasileira trabalha com limites méaximos de doagdes, que se
referem a percentuais de ganhos ou faturamentos, fato que reforca a desigualdade no
financiamento privado para as campanhas eleitorais. A iniciativa de fixar um limite de gastos
aos candidatos enfrenta problemas. As dificuldades comegam pelo teto estabelecido pelo
partido (ou coligacdo) para os gastos individuais. Além da incerteza quanto ao montante que
os adversarios irdo gastar, ndo ha critérios para a defini¢do desses valores. Assim,
frequentemente os valores sdo superestimados. Sao arbitrados sempre para cima, de modo que
se evitem problemas futuros, em func¢ao de uma eventual captagao elevada de recursos para as
campanhas, ficando reduzida a possibilidade de os partidos incorrerem em multas por
excederem o limite. Tal condicdo, no entanto, acaba por impor um elevado grau de imprecisao
nas informagdes partidarias, o que dificulta o controle por parte dos Tribunais Eleitorais.
Ressaltam-se, também, as condi¢des limitadas por parte dos tribunais, em todas as esferas,
para o controle dos processos de prestacao de contas (partidarias e eleitorais). Isso coloca em
suspeicdo a eficiéncia dos mecanismos adotados para averiguacdo dos procedimentos
contabeis e financeiros. Com efeito, a fung¢do de controle e de fiscalizagdo do cumprimento
dos dispositivos legais da legislacdo eleitoral ficaria comprometida na origem. Além disso,
haveria uma dependéncia de consultas procedimentais ao TSE, em casos de atos improbos
praticados pelos partidos politicos e/ou candidatos em disputa eleitoral, aspecto que reforca a
dificuldade de os tribunais fiscalizarem e auditarem as contas dos candidatos, tanto o ingresso
de recursos, como o dispéndio de campanha (Speck, 2000; Speck, 2002; Speck, 2003b;
Speck, 2004a; Rubio, 2004; Chasquetti e Pieiro, 2002; Fierro, 2005).

Adicionalmente, nem sempre sao claras as formas de atuagao dos Tribunais Eleitorais

e, tampouco, o grau de independéncia no julgamento de questdes envolvendo malversacao de

82 Ver artigo 17 da Lei n® 9.504, de 1995 ¢ artigo 23 da Resolugdo do TSE n° 20.987, de 2002.
% Ver artigos 18 e 21 da Lei n° 9.096, de 1995.
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recursos ou doagdes ilegitimas para as campanhas. Suas atuagdes carecem de mecanismos de
maior eficiéncia na avaliagdo e no julgamento dos casos, e os resultados dos processos
submetidos a essas instancias nem sempre sdo tornados publicos. A pouca visibilidade das
acoes praticadas por essas agéncias de controle explica os resultados, até certo ponto exiguos,
que apresentam no tocante ao apontamento de casos de ilicitude decorrente das campanhas
eleitorais (Schedler, 1999; Fox, 2000; Speck, 2000).

A figura 1 traz um esquema analitico do processo de prestagdo de contas eleitorais. A
estrutura demonstra o caminho percorrido, tanto pelos comités como pelos candidatos, com a
centralizagdo dos processos no Sistema de Prestacdes de Contas Eleitorais (SPCE) e
participagdo da Secretaria da Receita Federal, e encaminhamento ao 6rgdo competente (TREs

ou TSE) para o deferimento ou ndo das contas de campanha apresentadas.

Figura 1: Sistema de Prestagao de Contas Eleitoral
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Dados de
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Fonte: Fernandes, Leonice V. Severo (2007). Escola Judicial Eleitoral — TSE.

A constatacao de irregularidades no processo de prestagao de contas eleitoral tem
consequéncias graves, pois a comprovacdo de captacdo ou gastos ilicitos de recursos
destinados ao custeio eleitoral implica a negacdo ou a cassagdo do diploma do candidato

eleito®. Outras irregularidades comuns sio a auséncia de documentos obrigatérios na

 Ver artigo 24 da Lei Complementar n°® 64, de1990.
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contabilizacdo das despesas e que comprovem os gastos efetuados durante a campanha, assim
ey ~ e e e 1A 85
como a utilizacdo de documentos fiscais inidoneos ™.
Nessa mesma linha, encontram-se procedimentos mais elementares como a auséncia

de “recibos eleitorais®®”

que identifiquem a origem dos recursos arrecadados na campanha. Da
mesma forma, verifica-se a apresentagdo de informacdes que ndo possibilitam o cruzamento
dos dados e a validagdo das contas. Tal infragdo pode se dar através de recibos eleitorais em
desacordo com as informacgdes repassadas pelo partido ou por gastos ndo declarados, bem
como pela movimentacdo financeira fora da conta bancaria, obrigatoria as candidaturas.
Nessas questdes cabe a intervengdo da Justica Eleitoral.

A partir de 2002, passou-se a exigir que as prestagdes de contas dos partidos e dos
candidatos fossem efetuadas eletronicamente, o que propicia a disponibilizagdo dessas contas
para o publico. Mais recentemente, para as eleigdes de 2006, uma nova exigéncia passou a
compor a prestagdo de contas dos gastos eleitorais. A legislacdo atual considera que os
candidatos devem apresentar, em duas oportunidades antes das elei¢des (a primeira até o dia 6
de agosto e a outra até o dia 6 de setembro), prestacio de contas prévia dos seus gastos.

O formato adotado de prestacdo de contas concomitantemente ao processo eleitoral
(ndo apenas ao final dos pleitos) refor¢ca o principio da transparéncia sobre o processo de
financiamento das campanhas. Autores como Delia Rubio (2004) consideram que esse ¢ um
dos principais elementos que garantem publicos os ingressos e gastos eleitorais. Tal
procedimento permite ao eleitor exercer seu voto com mais informagdo, portanto, mais
consciente.

O que se quis com as prestagdes de contas no decorrer das elei¢des foi dotar os
eleitores de informagdes para que pudessem decidir sobre o voto com mais clareza. Em outras
palavras, fazer com que o eleitor saiba, antes das elei¢des, quais sdo as fontes de
financiamento adotadas pelos seus candidatos. A tabela 13 retrata esse cendario para as

prestagdes de contas ao longo das campanhas nas elei¢des gerais de 2006 (considerando as

% Vale ressaltar que as possibilidades de fraudes contébeis no registro das doagdes, como na contabilizagdo
divergente do valor doado, ou no descumprimento da norma, sio situagdes factiveis no financiamento partidario-
eleitoral. Os casos de infragdo as normas de contabilidade, que chegam ao conhecimento da CVM ocorrem,
geralmente, por meio de dentncias, e se refletem em punicdes aos gestores envolvidos.

% As doacdes privadas s6 podem ser declaradas a Justica Eleitoral mediante a apresentagio do recibo eleitoral.
Contudo, a distribui¢ao desses recibos aos comités de campanha e candidatos acaba se tornando um mecanismo
de “pressdo partidaria” aos candidatos, uma vez que € uma prerrogativa exclusiva dos partidos politicos. Com
isso, um partido (ou diretorio) pode privilegiar determinada candidatura ou boicotar outras, a partir desse
“monopolio do recibo eleitoral”. Informagdes obtidas em entrevista na COEPA, no dia 29 de janeiro de 2008,
com Wladmir Caetano.
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duas datas previstas para divulgacdo dos dados). Os dados foram apresentados de forma

segregada por estado da federacao.

Tabela 13: Prestacao de contas de campanhas eleitorais: Eleicées de 2006 (dois periodos)

UF Candidatos Inadimplentes % inadimpléncia 06-Agosto 06-Setembro
RS 789 105 13,31 710 709
SC 448 84 18,75 388 381
PR 870 169 19,43 681 589
SUL 2107 358 16,99 1779 1679
SP 2912 499 17,14 2259 2241
MG 1409 399 28,32 1074 1059
RJ 2190 502 22,92 1545 1720
ES 451 101 22,39 377 376
SUDESTE 6962 1501 21,56 5255 5396
MS 284 32 11,27 243 239
GO 615 118 19,19 560 548
DF 778 76 9,77 725 646
MT 297 54 18,18 264 246
CENTRO OESTE 1974 280 14,18 1792 1679
MA 570 139 24,39 468 458
BA 855 114 13,33 688 665
SE 251 49 19,52 215 206
AL 354 115 32,49 229 219
PE 756 233 30,82 447 474
PB 352 51 14,49 284 281
RN 254 55 21,65 208 195
Pl 288 50 17,36 253 235
CE 736 188 25,54 511 479
NORDESTE 4416 994 22,51 3303 3212
TO 441 33 7,48 416 358
PA 560 121 21,61 525 488
AP 341 48 14,08 229 275
RO 494 70 14,17 409 403
RR 483 58 12,01 435 427
AM 491 137 27,90 264 365
AC 439 44 10,02 384 350
NORTE 3249 511 15,73 2662 2666
TOTAL 18.708 3.644 19,48 14.791 14.632

Fonte: Fernandes, Leonice Severo (2007). Escola Judicial Eleitoral — TSE, dados trabalhados pelo autor.

Do total das 18,7 mil candidaturas registradas para esse pleito, aproximadamente 20%
dos candidatos nao apresentaram suas contas a Justica Eleitoral, no curso da campanha. O
numero de candidatos que apresentaram suas contas nas duas datas definidas pela legislacao
foi praticamente o mesmo, observando-se uma queda mais de 1%, entre uma e outra.

Nas elei¢des gerais de 1998, o equivalente a 23% dos candidatos e comités utilizaram
o sistema. Esse numero cresceu para 44% nas eleigoes de 2000. Nas elei¢des de 2002, 82%
dos 18,8 mil candidatos que disputaram aquele pleito apresentaram suas contas por esse
sistema. Para as elei¢cdes de 2002 e 2006, foi adotado o critério de divulgacao de doagdes e de
despesas no decorrer da campanha (em 2004 a divulgacio era facultativa®’), de modo que a
Justica Eleitoral tivesse dados para efetuar o cruzamento com as contas ao final da campanha

(Fernandes, 2007).

¥ De acordo Leonice Severo Fernandes (2007), para as elei¢cdes municipais de 2004, o equivalente a 30% dos
58.022 comités financeiros ndo prestaram contas das doagdes e gastos eleitorais.
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Enfim, de acordo com Leonice Fernandes (2007), o sistema de prestagdo de contas
eleitorais que tem contribuido para a transparéncia das contas eleitorais no Pais, com
instituicdes de supervisao do processo eleitoral. Com efeito, o nimero de registros de
candidaturas indeferidos cresceu a partir de 1998. Nesse ano, foram indeferidos 10 registros.
Nas elei¢des gerais de 2002, foram indeferidos 207 registros, um aumento de 1.970% em
relacdo as elei¢des anteriores. Nas ultimas elei¢des gerais, esse numero cresceu para 1.671,
uma elevagao de 707%, o que demonstra o empenho da Justica Eleitoral no controle das
contas. Nesse sentido, o marco regulatdrio conta com proposi¢cdes que limitam os recursos
privados do processo eleitoral, a partir de experimentagdes, que redundaram em uma
legislagao liberal quanto ao financiamento privado, com a proposta de que se torne mais
transparente essa relagao.

Outro aspecto importante em relagdo a prestagdo de contas eleitorais é o tratamento
dado as sobras de campanha. A regulamentagdo dos procedimentos eleitorais considera que
se, ao final do pleito, houver sobras de recursos financeiros, esses tém de ser informados nas
respectivas prestagdes de contas. A permanéncia dos recursos na conta bancaria vai até o fim
do prazo de impugnagdo, sendo que, apos terem sido julgadas essas sobras pela Justica
Eleitoral, tais recursos deverdo ser entregues aos partidos politicos™. A contabilizacdo dessas
sobras ocorre como “receita do exercicio em que ocorrer a sua apuracio”™ .

A estimativa das sobras de campanha, regulada pela legislacdo, ¢ formada pela
diferenca entre recursos arrecadados durante a campanha e as despesas realizadas no periodo,
podendo ser em dinheiro ou em bens. Além desse critério, incluem-se nas sobras de campanha
as doagdes nao identificadas, mesmo porque a legislagao proibe a utilizagdo de recursos sem
origem definida®. A legislacdo prevé que tais sobras devem constar das prestagdes de contas
individualizadas, por cada comité de campanha’'. No entanto, de acordo com os dados
apresentados na composi¢ao das receitas privadas dos partidos (ver tabela 10), o montante das
sobras de campanhas representava menos de 1% do total das receitas no periodo.

Um candidato ou comité eleitoral, ao receber uma doacgdo (pessoa fisica ou juridica),
ndo tem a necessidade de informar esse recebimento ao diretério do partido a que esteja
filiado. Fica-se obrigado apenas a prestar contas dos recursos recebidos, e isso se reflete na

proibi¢do de prestar contas em conjunto com o partido. Os recursos que sobrarem nao podem

8 Ver artigo 56 da Lei n® 8.713, de 1993, com atualizagdes nas regras posteriores.

¥ Ver artigo 34, inciso V, da Lei n°® 9.096, de 1995 e artigo 72 da Resolugdo n°® 21.841, de 2004.

% Ver artigo 31 da Lei n® 9.504, de 1997.

! Ver artigo 38 da Lei n® 9.096, de 1995, que prevé a devolugdo das sobras ndo identificadas ao Fundo
Partidario.
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ficar com os candidatos. Nesse ponto, pode estar um dos grandes gargalos do processo de
financiamento de campanhas eleitorais no Brasil. Trata-se de recursos que ndo foram gastos
nas campanhas eleitorais, em sua maioria de origem privada e sem lastro para o TSE e o
Tesouro Nacional.

Enfim, as questdes relativas ao financiamento privado no custeio do sistema
partidario-eleitoral envolvem riscos, que, de acordo com Bruno Speck (2004a), se refletem em
trés pontos principais: a subversao da logica da participacao igualitaria dos cidadaos, tendo
em vista que o financiamento traz questdoes que ressaltam a desigualdade, em fungdo dos
aportes de recursos; a distor¢do da equidade na competicdo eleitoral, em que se ressaltam os
niveis de acesso aos recursos € 0 peso que exercem nas disputas, que, por sua vez, pode afetar
o equilibrio e a confianca no sistema representativo; e, finalmente, a capacidade de
comprometer a integridade dos futuros representantes apds as eleigoes.

De qualquer forma, sem recursos financeiros ndo ha partidos fortes e competitivos.
Afinal, os partidos politicos e as campanhas eleitorais, em particular, necessitam de recursos
como qualquer outra organizagdo, € nao se pode ignorar esse aspecto, tampouco atribuir todos
os males a essa relagdo. E, se por um lado, os critérios de distribuicdo dos recursos publicos
reforgam o peso da proporcionalidade no sistema partidario brasileiro, por outro, a captagao
de recursos privados demostra uma légica propria, mas que acaba contribuindo com o
encarecimento do sistema partidario-eleitoral no Brasil.

No capitulo seguinte, sera feita uma andalise da outra parte do custeio publico indireto,
que se manifesta através da imunidade tributaria e da rentincia fiscal. O resultado expresso por
esses valores ajuda a compor o custo do sistema partidario-eleitoral no Pais, da mesma forma

em que aponta para a relevancia das fontes de custeio para a competitividade desse sistema.
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CAPITULO IV

THERE IS NO FREE LUNCH': IMUNIDADE TRIBUTARIA, RENUNCIA
FISCAL E OS CUSTOS DOS BENE,FiCIOS PUBLICOS INDIRETOS
AOS PARTIDOS POLITICOS NO BRASIL

IV.1. Introducao

Este capitulo busca completar as analises sobre os custos publicos indiretos ao sistema
partidario e eleitoral brasileiro. Além dos gastos eleitorais e de manutengdo da rotina
partidaria a que se destina o Fundo Partidario, que seriam custos diretos, e do beneficio
publico pela cessdo do espaco gratuito na midia para propaganda eletronica, ja no campo do
custeio indireto, assim como os subsidios, os incentivos e as isen¢des, incluem-se, ainda, a
imunidade tributaria aos partidos®, concedida constitucionalmente pelo poder publico. Nessa
mesma linha, encontra-se a rentincia fiscal, que se refere, grosso modo, a permissao concedida
aos meios de radiodifusdo para que possam deduzir do seu lucro liquido os custos com as
transmissOes gratuitas destinadas a propaganda partidaria e eleitoral, para fins de calculo do
Imposto de Renda a pagar.

Ao longo do capitulo trataremos da renuncia fiscal, género do qual a imunidade
tributaria e as iseng¢des sdo espécies, porém, com classificagdes distintas. Por renuncia fiscal
entenda-se o ato de o poder publico abrir mao da totalidade ou de parte dos impostos que tem
a receber, com o proposito de estimular determinado setor ou atividade, tendo em vista a
obtencdo de algum beneficio para a sociedade. Apds a edicao da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF®), a renuncia fiscal s6 pode ocorrer se houver medidas de compensacio, tais
como a majoragao de outras aliquotas ou o excesso de arrecadacao.

A imunidade ¢ estabelecida na Constituicdo, ao passo que as isengdes sdo autorizadas
em lei. No caso das emissoras de radio e televisdo, nao se trata de uma isencdo, mas da
possibilidade de deducao do Imposto de Renda dessas pessoas juridicas, isto ¢, de mudancas

na base de calculo destas empresas. Para facilitar o entendimento, essa possibilidade de

' Termo cunhado por Milton Friedman para denotar que, em qualquer circunstancia, praticamente tudo o que se
faz implica algum custo para quem quer que seja, por beneficio, publico ou privado.

? De acordo com a Secretaria da Receita Federal (SRF), o termo imunidade tributaria pode ser definido como
“um gasto do governo realizado por meio do sistema tributario. Portanto, além da pega orgamentaria
propriamente dita, que elenca as despesas diretas ou explicitas, faz-se necessario também o levantamento dos
gastos ocorridos em fun¢do de renuncia ou beneficios tributarios, que tém natureza implicita”.

* Ver Lei Complementar n® 101, de 2000, que define normas para as finangas publicas e para a responsabilidade
na gestao fiscal.
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deducdo sera tratada, doravante, como renuncia fiscal, simplesmente, uma vez que o Estado
deixa de arrecadar certa quantia em impostos em fun¢ao desse beneficio.

O desenvolvimento deste capitulo terd inicio com uma breve discussdo sobre a
estrutura tributaria dos partidos politicos, definidos como instituicdes publicas de direito
privado, de forma a identificar este beneficio publico indireto e associd-lo aos principais
custos que compdem o sistema partidario-eleitoral e apontar a essencialidade e a relevancia da

parcela publica na manutengdo deste sistema no Brasil.

IV.2. Estruturacao tributaria dos partidos politicos no Brasil: um mix de beneficios que
estimulam o sistema partidario

A imunidade tributaria concedida aos partidos ¢ matéria constitucional, dado o carater
publico e democratico dessas organizagdes, e contempla o patrimonio, as rendas ou os
servicos prestados pelos partidos politicos’ O ordenamento juridico brasileiro considera os
partidos politicos como pessoas juridicas privadas, sem fins lucrativos e interesse publico®.
Sdo, portanto, imunes de impostos e contribuicdes, sejam eles federais, estaduais ou
municipais’. O beneficio se estende a aplicagdo dos recursos do Fundo Partidario, de forma
que ndo ha a exigéncia de notas fiscais comprobatorias, apenas recibo do valor para o qual
foram destinados. Todavia, em relagao aos recolhimentos trabalhistas e previdenciarios, os
partidos ndo possuem imunidade®. A obriga¢io contempla também os diretorios subnacionais
dos partidos politicos, que atuam de forma descentralizada e com Cadastro Nacional de
Pessoa Juridica (CNPJ) proprios’, o que os coloca na condi¢io de assumirem as eventuais

pendéncias previdencidrias, assim como outras inadimpléncias com 6rgaos publicos.

* A questio da imunidade tributaria foi regulada com o Codigo Eleitoral de 1950, porém, segundo Medrado
(2006: p.37), a “imunidade dos partidos politicos, com raizes de ordem social, somente aparece na Constituicao
Federal de 1946 e veio se aperfeicoando até hoje no sentido de preservar esta entidade da cobranga de impostos”.
> A legislagdo ndo conferia isengdo aos partidos da Contribuigio Permanente sobre Movimentagdo Financeira
(CPMF) — quando em vigor.

® A ONG Contas Abertas pesquisou pendéncias dos partidos politicos. O estudo, apesar de limitado, dadas as
restrigdes de sigilo fiscal e tributario alegadas pelos orgdos pesquisados, teria detectado irregularidades em
alguns orgaos de recolhimento fiscal, tributario e trabalhista, como: na Secretaria da Receita Federal (SRF), na
Divida Ativa, no Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e no Cadastro Informativo de Créditos nio
Quitados do Setor Publico Federal (CADIN). De acordo com a ONG, o unico partido que, a época da pesquisa
(13 de janeiro de 2006), ndo apresentava pendéncias frente a esses orgaos era o PSOL, que teve o deferimento do
registro do seu estatuto junto ao TSE, em setembro de 2005. No entanto, por nao se tratar do objeto de estudo
desta tese, outros levantamentos nao foram efetuados.

" De acordo com a legislagio que dispde sobre o CNPJ, os partidos sdo obrigados a cadastrarem qualquer um de
seus estabelecimentos. Ver Instru¢cdo Normativa SRF n°® 200, de 2002, da SRF, que dispde sobre o sobre o CNPJ.
O artigo n° 13 estabelece que; “a pessoa juridica deverd inscrever no CNPJ cada um de seus estabelecimentos
(...)”. O §8° estabelece que, “direcdo nacional, as comissdes provisorias e os diretdrios regionais, municipais e
zonais dos partidos politicos serdo cadastrados com numeros distintos de inscricdo”. O §9° considera que, “nao
sera fornecida inscricdo a coligacdes de partidos politicos”. O §10° define como “facultada a inscri¢do
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Para além de conclusdes que se possam extrair desse exercicio, antes hd que se ter
clara a essencialidade dos partidos politicos para a constru¢do e a condugdo de qualquer
democracia moderna. Portanto, a imunidade tributaria concedida aos partidos representa parte
do que se pode chamar de “custo democratico” do sistema partidario-eleitoral e significa um
direito ao execicio de atividades privadas com custos ptblicos® (Medrado, 2006).

A eficiéncia da imunidade se expressa na fragcdo dos custos financeiro e tributario da
manutencdo de um sistema competitivo em todo o Pais. Portanto, vigora como uma
contrapartida pelo cumprimento de exigéncias constitucionais estabelecidas para o exercicio
dessa atividade’.

Em outras palavras, o argumento que define a imunidade aos partidos politicos parte
da concepgao de que essas instituigdes sdo a garantia do sistema democratico e da liberdade
de manifestagdes politicas. O principio da imunidade tributdria tem validade desde que
conjugado com as “fung¢des publicas” exercidas pelos partidos politicos. A defini¢do de
imunidade aos partidos politicos ndo passa unicamente pelo carater econdOmico e encontra sua
justificativa no propoésito publico exercido por eles, e qualquer analise fora desse contexto
seria infundada (Ribeiro ¢ Mozeto, 2005; Medrado, 2006). A importancia atribuida aos
partidos politicos justifica, per se, o trato tributario oferecido a eles pelo poder publico'®. No
entanto, a imunidade tributéria fica condicionada ao cumprimento das normas previstas no
Codigo Tributario Nacional (CTN). Para esses casos o texto disposto na legislacdo estabelece

as seguintes restricdes aos partidos politicos:

(a) ndo distribuirem qualquer parcela de seu patriménio ou de suas rendas, a qualquer
titulo; (b) aplicarem integralmente, no Pais, os seus recursos na manuten¢ao dos seus
objetivos institucionais; (c) manterem escrituragdo de suas receitas ¢ despesas em
livros revestidos de formalidades capazes de assegurar sua exatiddo; (d) reterem os
tributos na fonte e praticarem os atos, previstos em lei, assecuratdrios do cumprimento
de obrigagdes tributarias por terceiros'".

A imunidade tributaria concedida aos partidos politicos ¢ decorrente de finalidades
primarias (e publicas) dessas instituigdes, como a divulgagdao da sua ideologia e dos seus

programas. Ndo se encontram ai incluidas as finalidades secunddrias, relativas as formas de

temporaria de comités financeiros dos partidos politicos e de candidatos a cargos eletivos em conformidade com
normas especificas aplicaveis a cada pleito eleitoral”. Informacdes adicionais obtidas com Wladmir Caetano
COEPA/TSE, em entrevista realizada no dia 23 de janeiro de 2007.

¥ Segundo Carlos Azevedo Medrado (2006: p.11) a nogdo de direito implica custos publicos, “(...) em relagio
aos quais, por via de regra, tais custos tendem a ficar na sombra ou mesmo no esquecimento, pois assentam,
sobretudo em custos financeiros publicos indiretos, cuja visibilidade é muito diminuta ou mesmo nula”.

? Ver artigo 17 da Constitui¢do Federal de 1988.

10 ver artigo 150, inciso VI, alinea ¢, da Constituicdo Federal de 1988, que se refere a imunidade tributéria aos
partidos politicos. A esse respeito, Ribeiro e Mozeto (2005) consideram que, “ao contrario do que acontece com
a isencdo, a imunidade ¢ antecedente a constituicao de tributo, enquanto a isencao € posterior”.

"Ver artigo 14, incisos I, II e III, do CTN e Termo de Notificacao Fiscal da SRF do Brasil, 2007.
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obtencdo de renda, através de exploracdo imobiliaria ou de aplicagdes financeiras, por
exemplo. Para esses casos, os partidos estdo sujeitos a tributagdo normal'’. Portanto, a
imunidade “ndo significa dispensa do cumprimento de obrigacles tributarias acessorias
estabelecidas pela legislacdo tributaria” (Medrado, 2006: p.47).

O ndo cumprimento de quaisquer restri¢gdes impoe a suspensdo da imunidade tributaria
aos partidos politicos'. Se assim é, maior importancia se aplica ao levantamento proposto
nesta sec¢ao, que busca identificar o montante de recursos nao recolhidos aos cofres publicos
com base no argumento da imunidade.

Nesses casos, ¢ de responsabilidade tanto dos partidos como dos seus dirigentes
qualquer pratica de “fraudes tributarias” contra o Fisco. Sem o beneficio da imunidade
tributaria, os partidos politicos passam a ser tratados como qualquer outra pessoa juridica de
direito privado cabendo o recolhimento tributirio (como o pagamento de impostos, taxas e
contribuigdes), bem como multas por atrasos ou eventuais irregularidades. Portanto, a
imunidade tributaria esta condicionada ao cumprimento da legislagdo, e a ndo observancia dos
critérios legais pode levar a perda desse beneficio tributario. Porém, essa perda ndo ¢
definitiva e s6 vigora enquanto nao houver os resultados da apuragdo das irregularidades
observadas pela SRF.

A dificuldade maior em se mensurarem os valores relativos a imunidade tributaria das
organizagdes partiddrias estd no fato de que os partidos (e suas ramificagdes nos estados e
municipios) possuem personalidades juridicas distintas, como pode ser observado na
quantificagdo dos bureaux partidarios (ver Apéndice II). Assim, contabil e financeiramenete,
ndo existe a figura da legenda, unicamente, sendo, portanto, formas nacionalmente unificadas
de organizacdo, com prerrogativas de gerenciamento proprias. Ou seja, ndo ha um tnico
PMDB, um tnico PT, um unico PSDB, e assim por diante. Sao varias personalidades juridicas
usufruindo da mesma legenda, com carater nacional, porém ndo podem ser encaradas como
“filiais” do orgdo de direcdo nacional e, nesse sentido, com uma contabilidade e um setor
financeiro unicos. Todavia, na pratica funcionam como franquias partidarias, como se
ressaltou anteriormente.

Os diretorios subnacionais tém a obrigatoriedade formal de seguir os ditames e as

regras definidas pelo estatuto do partido. Nem por isso, deixam de ter autonomia para captar

12 Ver artigo 32, §1°, da Lei n° 9.430, de 1996, que trata da legislacdo tributaria federal, bem como das
contribui¢des para a seguridade social.

" Em nota veiculada recentemente, em dezembro de 2007, a SRF suspendeu a imunidade tributaria de sete
partidos — PT, PP, PTB, PR (ex-PL), DEM (ex-PFL), PMDB ¢ PSDB —, sendo que a principal alegacdo seria o
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recursos ou mesmo a obrigacdo de prestar contas junto aos juizes eleitorais ou TREs. Esse
“detalhe formal” impede (ou, no minimo, dificulta em muito) que se identifique a real
estrutura financeira (e contdbil) do partido como um todo.

Por outro lado, pode-se optar por uma analise unicamente das contas dos 6rgaos de
direcdo nacional dos partidos politicos. Essa reducdo analitica faz algum sentido, se se
considera a centralidade dos repasses dos recursos do Fundo Partidario e o tempo de midia
cletronica nesses diretérios, assim como a autonomia na redistribuicdo dos recursos entre os
demais diretdrios subnacionais. Desse modo, para o que se pretende neste capitulo, serdo
considerados apenas os balangos apresentados pelos diretorios nacionais dos diversos partidos
politicos ao TSE.

Os dados foram calculados em conjunto com os técnicos da Secretaria da Receita
Federal'* unicamente para essa finalidade. Nio se referem a dados oferecidos pela SRF e
disponiveis no Demontrativo de Beneficios Tributarios (DBT), como no caso da rentincia
fiscal pelo HGPE. Sao valores que “supostamente” deveriam ser recolhidos aos cofres
publicos, caso os partidos ndo possuissem a imunidade tributaria garantida pela Constituicao
Federal (ou mesmo se a perdessem). Portanto, trata-se de beneficios publicos indiretos e que
devem compor o mix dos demais custos publicos destinados a manutencdo do sistema
partidario-eleitoral no Pais. A tabela 14 ilustra os valores da rentncia fiscal da Unido (por se

tratar de tributos federais).

Tabela 14: Renuncia de Receita Estimada - Imunidade Partidos Politicos
CNAE - Atividades de Organizagées Politicas (em R$ de maio de 2007)

Tributo 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
IRPJ 3.386.364 | 3.651.215| 4.715.057 | 4.567.280 | 5.125.019 | 5.234.301| 5.213.140| 5.206.476
CSLL 1.828.636 | 1.971.656 | 2.546.130 | 2.466.331| 2.767.510| 2.826.523 | 2.815.096 | 2.811.497
PISIPASEP" | 1100.567 | 1.186.644 | 1.532.303 | 1.484.365| 1.665.631| 1.701.148| 1.694.271| 1.692.105
COFINS 5.079.548 | 5.476.822 | 7.072.585| 6.850.918 | 7.687.528 | 7.851.452| 7.819.710| 7.809.716
Total 11.395.115 | 12.286.337 | 15.866.165 | 15.368.894 | 17.245.688 | 17.613.424 | 17.542.217 | 17.519.794

Fonte: Elaborada pelo autor, a partir dos dados da DIPJs (SGT e SERPRO).

Metodologia sobre a receita informada nas declaragdes (tratamento tributario aos partidos como “empresas
privadas comuns”):

IRPJ - presuncéo de 8% e aliquota de 25%. De acordo com os procedimentos de calculo adotados pela SRF, em
se tratando de “empresa privada comum”, presume-se uma renda liquida de 8% sobre todo o faturamento, para
efeito de calculo do Imposto de Renda: aliquota de 15% (de IR) (+) 10% (de adicional ao IR), aplicavel acima do
limite de R$240 mil de faturamento, passando a incidir o adicional de 10%.

CSLL - presungao de 12% e aliquota de 9%. Nesse caso, presume-se um rendimento liquido de 12% sobre todo o
faturamento para efeito de calculo da Contribuigéo Social sobre o Lucro Liquido: aliquota de 9% direta.

COFINS - aliquota de 3%. Aplicagao direta de aliquota de 3% sobre todo o faturamento bruto.

M 0s partidos politicos estdo obrigados ao recolhimento do PIS/PASEP sobre folha de salarios. No entanto, foram
considerados como base de calculo do montante de tributos que deveriam incidir sobre os partidos politicos.

nao desconto na fonte e o ndo recolhimento de impostos referentes a prestacdo de servigos diversos. Ver em
http://www.estadao.com.br/nacional/not nac99720,0.htm.

' Informacdes obtidas em entrevista realizada na SRF — no Ministério da Fazenda —, no dia 30 de janeiro de
2008, com Filipe Gama e Etélia Paula. Aqui, expresso meus agradecimentos aos dois técnicos da Secretaria da
Receita Federal pelo precioso auxilio nos calculos e as explicagdes dadas quanto ao manuseio desses niimeros.
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Os valores apresentados na tabela sdo uma estimativa realizada a partir dos balangos
partidarios e considerando apenas os tributos federais. No entanto, mesmo representando o
equivalente a imunidade tributdria unicamente dos 6rgdos de dire¢do nacional dos partidos, os
valores analisados de forma comparativa refletem a importancia desse beneficio piblico. Em
comparagdo com os repasses do Fundo Partidario, a rentncia estimada dos tributos em
questdo, para o ano de 2006, representa mais que o dobro do que receberam do fundo partidos
como o PSB, PTB, PDT e PL, no mesmo periodo. Também ¢ maior em 25% que o volume de
recursos que o PP recebeu nesse ano. O montante da renuncia estimada s6 ndao foi maior do
que os recursos recebidos ao longo de 2006 pelos quatro principais partidos (PT, PSDB,
PMDB e PFL), mas ficou proximo do que lhes foi destinado pelo Fundo Partidario.

Cabe dizer também que, caso fossem enquadradas como simples pessoas juridicas,
quaisquer pendéncias fiscais, tributdrias ou previdencidrias impediriam, no minimo, a
participacdo em concorréncias publicas e acarretariam o registro na divida ativa. Porém, em se
tratando dos partidos politicos, tais sangdes ndo se aplicam, da mesma forma que as
pendéncias nao implicam suspensdo do recebimento de recursos do Fundo Partidario. Em
outras palavras, para receberem os recursos do fundo, os partidos precisam apenas prestar
contas ao TSE e terem seus balancos aprovados, mesmo com ressalva, por esse tribunal.

Da mesma forma, caso os partidos incorressem em alguma divida, seja trabalhista ou
previdenciaria, mesmo que o TSE fosse provocado a vetar os repasses do Fundo Partidario,
com base em denuncias dos orgaos afetos, ha um entendimento de que os recursos s6 podem
ser “barrados” de acordo com a legislacdo especifica emitida pelo proprio TSE'". Portanto, a
inadimpléncia com 6rgdos publicos arrecadatorios ndo representa motivo para a suspensao
dos repasses do dinheiro publico.

No conjunto deste mix de beneficios tributdrios, como parte do chamado
financiamento publico indireto concedido ao sistema partidario-eleitoral, chama atengdo o
acesso a midia eletronica. Esse assunto sera abordado na secdo seguinte, onde se fard uma

discussdo sobre o peso monetario da rentncia fiscal concedida as emissoras de radiodifusao.

IV.3. Financiamento publico indireto através do HGPE: arrecadac¢io potencial e
renuncia fiscal — a légica de quem arca com esse custeio

Nesta secao procurar-se-a verificar qual o peso do mecanismo da rentncia fiscal sobre

os cofres publicos e sua participacdo nos custos indiretos de manutencdo do sistema

" Informagdes obtidas em entrevista na COEPA/TSE, dia 23 de janeiro de 2007, com Wladmir Caetano.
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democratico brasileiro. Portanto, trata-se de um custo publico, pois ha perda de arrecadagao
tributaria, através da isen¢do de Imposto de Renda concedida as emissoras de radiodifusdo,
que sdo obrigadas a transmitir o HGPE.

Boa parte dos estudos sobre o horario eleitoral gratuito aborda questdes como o
discurso politico, as formas de apresentacio em cena, a questdo ética, mas nao
necessariamente o aspecto financeiro'®. As pesquisas sdo ainda menos disponiveis, tomando
como referéncia o custo dessas veiculagdes e o volume da rentincia fiscal.

A relevancia desse formato de financiamento publico indireto destaca-se dos demais
pelo aspecto da visibilidade que proporciona aos partidos e aos candidatos, condig@o essa que
vai impactar diretamente na competitividade do sistema partidario-eleitoral, pelo respaldo
financeiro atribuido aos veiculos de radiodifusado e pelos custos dos espagos midiaticos.

No Brasil, assim como em boa parte das democracias modernas, o sistema de
radiodifusdo de sons e imagens compreende uma atividade que se d4 mediante concessao
publica as emissoras de radio e televisdo'’. O Estado, por sua vez, exerce a regulagio desse
mercado, por um conjunto de leis'®, cabendo ao Ministério das Comunicagdes a
responsabilidade de conceder as permissdes para o usufruto das concessoes e normatizar e
fiscalizar tecnicamente o conteido de cada programagdo através da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes' (ANATEL).

Paralelamente as instituicoes de normatizacao ¢ controle do sistema de comunicagao,
foi criado o Conselho de Comunicagdo Social (CCS?®), que funciona como um instrumento de
apoio as questdes relativas aos veiculos de comunicagdo. A composi¢do do CCS abrange todo
o sistema de comunicagao (radio, televisao e imprensa escrita), além de representantes das
areas técnicas e artisticas (jornalismo, artes, radio, cinema e video, engenharia de

comunicagdo) e membros da sociedade civil*' (Marques, 2006; Brittos ¢ Nazario, 2007). Em

' Para maiores esclarecimentos a esse respeito, ver autores como: Afonso de Albuquerque; Alessandra Aldé;
Gustavo Venturi; Leandro Piquet Carneiro; Marcos Figueiredo; Marcia Jardim; Marcia Ribeiro Dias; Mauro
Porto; Rogério Schmidt; Venicio de Lima; Vladimyr Lombardo Jorge; Wilson Gomes, entre outros.

" Ver artigo 21 Constitui¢do Federal de 1988: que estabelece: “compete a Unifio: XI — explorar, diretamente ou
mediante autoriza¢do, concessdo ou permissdo, os servicos de telecomunicagdes, que dispora sobre a
organizagdo dos servigos, a criacdo de um orgdo regulador e outros aspectos institucionais; e XII — explorar,
diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissdo os servicos de radiodifusdo sonora, e de sons e
imagens” (Emenda Constitucional n°® 8, de 1995).

" Ver Lei n° 9.472, de 1997, que estabelece a concessio de servigos de telecomunicagdes a partir da delegacio
de prestacao de servigos, mediante contrato por tempo determinado, sendo remunerada pela cobranca de tarifas
dos usuarios ou por receitas alternativas, estando sujeitas aos riscos empresariais.

1 Ver Decreto n° 3.965, de 2001.

2 Ver Lei n° 8.389, de dezembro de 1991, conforme estabelecido pela Constitui¢ao Federal de 1988. Somente 10
anos depois, o CCS comecou a vigorar na pratica (Marques, 2006).

21 O CCS ¢ composto por 13 membros e seus suplentes, distribuidos conforme as especificacdes prévias. De
acordo com Valério Brittos e Paola Nazario (2007), a presenga de conselheiros ligados aos veiculos privados de
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relacdo a decisdo sobre a concessdo de canais de radio e de televisdo, bem como a renovagao
de suas licengas ¢ atribuicdo do Congresso Nacional, com base em parecer de uma “comissao
consultiva” do CCS. Essas questdes nao serdo objeto de analise neste trabalho, ndo por serem
menores, mas por ndo comporem os propositos desta tese.

A proposta dessa se¢do ¢ quantificar a renuincia fiscal concedida pelo poder publico as
emissoras de radio e televisdo pela cessdo dos espacos de veiculagdo dos programas
partidarios e eleitorais, de acordo com a legislag3o.

Para se entender como funciona a rentncia fiscal nesse caso, € necessario ter claro
que: (1) as emissoras cedem espagos para os partidos (para as propagandas partidarias e para
as propagandas eleitorais), durante o periodo e o tempo determinados pela legisla¢do; (2) os
partidos (e os candidatos) ndo pagam as emissoras de radiodifusdo pelos espagos de
veiculagdo; ¢ (3) o Estado ndo desembolsa, diretamente, dinheiro para compensar as
emissoras pela cessdo dos espacos.

Entretanto, as emissoras de radiodifusao tém direito a deduzir de seu imposto de renda
uma fra¢do dos custos relativos a veiculacdo do HGPE como forma de compensacdo pela
perda de ganhos relativos a4 comercializagdo desses espacos (na forma de “lucro cessante™”).
O poder publico deixa de arrecadar parte dos impostos, o que configura a rentncia fiscal. O
que deve ficar claro ¢ que, como se trata de renuncia, nao ocorre qualquer desembolso
financeiro, apenas uma redu¢do na arrecadagdo potencial do governo. Portanto, a cessdo dos
espacos na midia eletronica representa custo para a sociedade como um todo.

O valor cobrado pelo tempo e horario da propaganda (em valores de mercado®) é
contabilizado de acordo com as transmissdes, €, ao final do exercicio fiscal, pode ser langado
diretamente no resultado contabil das emissoras (antes da apuragdo do Imposto de Renda),
como contas redutoras do lucro tributavel.

A deducdo no Imposto de Renda das emissoras constitui uma forma de minimizar as
perdas em funcdo da disponibilizacdo dos horérios aos partidos politicos®*. Ou por outra, pelo

fato de ndo receberem diretamente o valor relativo a cessao dos espagos midiaticos, no caso

comunicagdo ocupando as cadeiras destinadas aos conselheiros da representagdo da sociedade civil representa
um ponto controverso.

20 “lucro cessante” refere-se a frustragdo pela expectativa de ganho, caso nio houvesse nenhum impedimento,
legal ou nao.

ZA legislagdao prevé que “(...) o prego do espaco comercializdvel ¢ o preco de propaganda da emissora,
comprovadamente vigente no dia anterior a data de inicio da propaganda partidaria ou eleitoral (...)”. Ver §1° do
Decreto n® 5.331, de 2005, que regulamenta o § unico do artigo 52 da Lei n°® 9.096, de 1995, e o artigo 99 da Lei
n® 9.504, de 1997.

* Ver artigo 99 da Lei n° 9.504, de 1997; Resolugdo n° 20.988, de 2002, cujo texto legal prevé que: “as
emissoras de radio e televisao terdo direito a compensacao fiscal pela cedéncia do horario gratuito previsto na
lei”. Ver, também, Decreto n°® 3.786, de 2001, confirmado pelo Decreto n® 5.331, de 2005.
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brasileiro, as emissoras de radiodifusdo tém beneficio tributario correspondente a parte do que
teriam direito a receber, caso os comercializassem.

Para o calculo efetivo da renuncia fiscal, deve-se levar em consideragdo a convivéncia
entre programa¢ao normal da emissora e os intervalos comerciais. A regra que define a
renuncia concedida as emissoras de radiodifusdo toma, por base de calculo, apenas os espagos
comercializaveis (ou os intervalos comerciais) dentro dos blocos destinados ao HGPE (50
minutos ou 30 minutos), € ndo todo o bloco de veiculacdo do programa eleitoral. Para esse
caso, vale o calculo do beneficio publico efetuado anteriormente.

Antes de darmos inicio aos cdlculos da renuncia fiscal, vale identificar os espagos
efetivamente comercializados pelas emissoras durante os horarios destinados aos programas
eleitorais em blocos. Esse cuidado ¢ importante, pois as emissoras possuem, na maior parte do
tempo, “programacao normal” durante os dois periodos de veiculacdo do horario eleitoral,
além do fato de que os hordrios de veiculacdo interferem nos pregos das emissoras. Portanto,
os tempos dos programas em bloco ndo sdo inteiramente comercializados pelas emissoras, que
deixam de vender apenas os espacos destinados as propagandas pagas pelos anunciantes
naquele horario. Com base nesse critério, obtiveram-se, para cada uma das emissoras, 0s
espagos comercializaveis nos horarios de veiculagdo da propaganda eleitoral gratuita.

Na mensuragdo desses espagos para o exercicio em questdo, foram considerados os
tempos médios comercializaveis por cada emissora, dentro dos dois blocos (de 50 minutos) de
veiculagdo do HGPE, excluidas as programagdes normais e os intervalos institucionais. Os
dados foram obtidos junto as emissoras de televisdo analisadas e foram calculados levando-se
em consideracao apenas as elei¢des gerais.

Os calculos foram tomados a partir das tabelas de pregos das cinco principais
emissoras para o0 més de outubro de 2007 (mesmo periodo da propaganda eleitoral). Essa
consideracdao ¢ importante, pois, caso as emissoras ndo fossem obrigadas a ceder os espagos
para o HGPE, seria dificil a comercializacao de todo esse tempo aos pregos praticados pelo
mercado, a excecao de producgdes independentes, que podem ocupar todo o periodo.

A construgdo da tabela 15 parte da mesma base de dados trabalhada anteriormente
para os célculos dos espagos cheios, com o diferencial de que, para as pretensdes desta secao,
o tempo efetivamente comercializavel tem importancia.

Pode-se perceber a partir dos dados da tabela abaixo que as emissoras, em média, ndo
disponibilizam muito mais que 6min20seg para comercializa¢do nos intervalos, durante o
periodo da tarde. Nesse caso, vale mencionar os dois extremos da média: Rede Record e Rede

TV!. Para o periodo da noite (em horario nobre), as emissoras comercializam, em média,
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7min22seg. Para os dois periodos diarios, as emissoras ndo disponibilizam muito mais que 14
minutos para a comercializacdo de propaganda, dentro do tempo total em que sdo veiculados
os programas eleitorais. A diferenca do tempo comercializado, para os dois casos, refere-se as
programacdes normais de cada emissora.

Enfim, as emissoras comercializam, durante a tarde e a noite, por volta de 15% do
tempo correspondente aos programas eleitorais. Portanto, o que deveria ser considerado para
efeito de calculo desse custo (ou a “perda monetaria” das emissoras) seria o equivalente a esse
tempo, ¢ ndo o bloco cheio com tempo total de 50 minutos por periodo®. Esse seria o valor do

beneficio concedido. A tabela 15 ilustra esses dados.

» Agradeco a publicitaria Claudia Lula Mariano pelos célculos sobre os espagos midiaticos e as explicagdes
dadas sobre o manuseio desses numeros.
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As consideragdes anteriores referem-se aos espacos destinados a propaganda eleitoral.
Nao tratam da propaganda partidaria, que ocorre ao longo de todo o ano (eleitoral ou ndo),
como também nao contabilizam os spots durante a propaganda eleitoral. Portanto, para efeito
de calculo comercial dos espagos midiaticos, esses tempos também devem ser considerados.

Com base nessas informagdes, pode-se estimar o volume da rentincia fiscal pela cessao
dos espacos midiaticos. Tal exercicio torna-se possivel ao se tomar como base de célculo os
precos praticados (apenas) pela midia televisiva — as cinco maiores emissoras. Os dados
apresentados no capitulo sobre o financiamento publico indireto, em que se buscou retratar o
preco da midia televisiva, servem como parametro para os calculos aqui apresentados. No
capitulo em questdo, foi considerado o horario cheio para a veiculacdo do HGPE.

As explicacdes sobre o método utilizado fazem sentido ao se ter em conta que a
legislacdo que trata da renuncia fiscal pela cessdo dos espacos midiaticos considera, para
efeito de célculo, “a multiplicacdo do prego do espaco comercializavel (grifo nosso) pelo
tempo que seria efetivamente utilizado pela emissora em programacao destinada a publicidade
comercial, no periodo de duragio da propaganda eleitoral ou partidaria gratuita®®”. Tal
diferenciagdo é necessaria porque a maior parte dos espagos em que ¢ transmitida a
propaganda partidario-eleitoral seria destinada a veiculacdo de programacdo normal, e ndo
comercializavel.

Para se calcular o beneficio, o Decreto n° 5.331, de 2005, dispde que “as emissoras de
radio e televisdo obrigadas a divulgagdo gratuita da propaganda partidaria ou eleitoral
poderado, na apuracao do IRPJ, excluir do lucro liquido, para efeito de determinacdo do lucro
real, valor correspondente a oito décimos do resultado da multiplicacdo do prego do espago
comercializavel pelo tempo que seria efetivamente utilizado pela emissora em programagao
destinada a publicidade comercial, no periodo de duracdo da propaganda eleitoral ou
partidaria gratuita.” E, ainda, que “o valor apurado podera ser deduzido da base de calculo dos
recolhimentos mensais de que trata o artigo 2° da Lei n° 9.430, de 1996, bem como da base de
calculo do lucro presumido.”

Em outras palavras, a legislagdo considera apenas o “espaco comercializavel pelo
tempo que seria efetivamente utilizado pela emissora em programacao destinada a publicidade
comercial”, que corresponderia ao valor cobrado pelas inser¢des. Portanto, para se calcular o

beneficio, aplica-se o percentual de 25% a essas exclusdes, uma vez que, de acordo com a

% Ver artigo 1° do Decreto n® 5.331, de 2005.
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legislag@o vigente, “o tempo efetivamente utilizado em publicidade pela emissora ndo podera
ser superior a 25% do tempo destinado a propaganda partidaria ou eleitoral®””.

A esse respeito, cabe salientar que a identificacdo do montante da renuncia fiscal, até
onde se sabe, ¢ um ponto ainda pouco investigado pela literatura. Nao por ser de importancia
menor. Ao contrario. O volume de dinheiro relativo a rentincia fiscal é, em média, 70% maior
que o or¢amento do Fundo Partidario. Porém, a complexidade de se identificar esse valor
torna a tarefa mais ardua®.

O jornalista Humberto Medina (2002), em matéria veiculada no jornal Folha de Sao
Paulo®’, ressalta que a propaganda gratuita destinada aos partidos politicos e transmitidas no
radio e na TV representa, em termos de renuncia fiscal através do IRPJ as emissoras, de
acordo com uma estimativa da SRF, o equivalente a R$121,5 milhdes em impostos para o ano

de 2002. Medina traca os resultados desse ressarcimento tributdrio as emissoras, a partir de

um exemplo hipotético, onde considera que,

(...) se a propaganda gratuita consumisse 100 horas em 2002, as emissoras poderiam
considerar que usariam 25 horas para anincios comerciais. Se fossem faturar R$100
mil nessas 25 horas, teriam direito a excluir R$80 mil do lucro liquido.

Acrescenta ainda, que no ano de 1998, as emissoras de radio e de televisdo tiveram um
faturamento da ordem de R$4 bilhdes em publicidade, sendo que o valor referente a rentincia
fiscal de R$78 milhdes representava 1,9% do faturamento. Fazendo uso de dados mais

atualizados, o mesmo autor ressalta que,

(...) para um faturamento aproximado de R$5,2 bilhdes, obtidos pelas emissoras de
radio e TV, a renuncia fiscal de R$121 milhdes representaria cerca de 2,3% do total
obtido pelo segmento para o ano de 2002. O valor que a empresa declara de lucro
determina o quanto ela pagara de impostos.

Nessa mesma linha, Mauricio Dias (2004) apresenta outros dados relativos a rentncia
fiscal. De acordo com esse autor, o volume dos beneficios tributarios oferecidos como
renuncia fiscal pela Unido as emissoras de radio e televisdo pelo horério eleitoral gratuito,

para as eleicdes gerais de 2002, equivaleria a R$170 milhdes™.

2" Ver §3° do Decreto °n 5331, de 2005.

*% Jairo Nicolau (2005) ressalta as dificuldades em se “obter os valores oficiais das rentncias fiscais”. De acordo
com o autor, as informac¢des mais acessiveis sdo de carater jornalistico, que “apresentam quantias que variam
entre 200 milhdes e 800 milhdes de reais”.

* Ver Medina, Humberto. “Horario eleitoral isenta TVs de R$ 121 milhdes em impostos”. In: Folha de Sio
Paulo, p. A-4: “A propaganda gratuita dos partidos politicos neste ano, no radio e na TV, vai custar caro aos
cofres do governo”, de 31 de margo de 2002.

3% A partir dos dados referentes a renuncia fiscal extraidos do Demonstrativo de Beneficios Tributarios (DBT),
pode-se constatar os mesmos valores apresentados por Humberto Medina (2002) para o ano de 2002, divergindo
do montante destacado por Mauricio Dias (2004).
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Vale ressaltar que ndo se explicitam os métodos para se chegar a esses nimeros, e que
os célculos ndo diferenciam propaganda eleitoral e propaganda partidaria.

Para este trabalho, os dados referentes a renuncia fiscal de IRPJ foram obtidos junto a
SRF, na Comissao Permanente de Assuntos Tributarios (COPAT).

O célculo da renuncia fiscal ¢ efetuado em trés momentos distintos. O primeiro
momento ¢ o que se denomina de prévia do Demonstrativo dos Gastos Tributarios (DGT — ou
Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributéria). Essa prévia do
demonstrativo ¢ utilizada na elaboragdo da Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) da Uniao,
que, uma vez aprovada, estabelece os parametros para a elaboracdo da Lei Or¢amentéria
Anual (LOA). O segundo momento refere-se ao proprio DGT, que acompanha o Projeto de
Lei Or¢camentaria Anual (PLOA). Por fim, o terceiro momento ¢ o DGT efetivo, que ¢ feito
posteriormente e reflete o montante da rentincia fiscal para o exercicio, isto €, o que nao foi
efetivamente arrecadado no periodo. E produzido com uma defasagem de dois anos por causa
das fontes de informagdes. Os dados efetivos sdo os mais acurados, porém ndo estdo
disponiveis para todos os anos.

Assim, pela auséncia de dados para todos os anos, a propria SRF “aconselha” que se
utilizem, para efeito analitico, os valores orcados para os DGTs que acompanham o PLOA,
pois, além de informarem uma série historica maior (DGTs anteriores a 2002 ndo tém valores
para o HGPE), os dados “tém melhor qualidade que as prévias da LDO?'.

Vale ressaltar que os dados referentes a proje¢do orcamentaria da Unido teriam sido
obtidos a partir do valor calculado para o exercicio de 2001. A constru¢do dos valores da
renuncia relativa ao HGPE para os exercicios posteriores foi estimada a partir de projegoes,
tomando como base o valor efetivo do beneficio tributario calculado para 2001, com base na
exclusdo do lucro liquido do HGPE, aplicando-se, sobre o resultado, a variagdo do indice de
crescimento do IRPJ. Para o exercicio de 2001, corresponderiam a R$127,4 milhdes’ em
abatimentos de impostos devidos pelas emissoras de radio e televisao.

A partir dos valores estimados pela SRF, foi construida uma relagdo ordenada dos
dados, que podem ser observados no Apéndice IV ao final desta tese. Os valores
or¢amentarios referentes aos beneficios tributarios sdo apresentados de forma conjunta. As
informagdes constantes no Demonstrativo de Beneficios Tributarios remetem aos valores

concedidos em forma de beneficio tributario aos mais diversos segmentos da economia. Entre

31 As informagdes acerca do entendimento técnico dos procedimentos efetuados para a rentincia fiscal foram
repassadas pelo técnico da SRF, Filipe Gama, em 6 de mar¢o de 2008.
2 As informagdes foram repassadas pela técnica da SRF, Etélia Paula, em 8 de julho de 2005.
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eles, encontram-se os beneficios concedidos as emissoras de radiodifusao, através da renuincia
fiscal, para compensar a cessdo dos espagos destinados a transmissdo do HGPE™.

O levantamento mostra ainda a propor¢ao desses valores frente a outros indices
economicos, como o Produto Interno Bruto (PIB), a Receita Administrada e, por fim, o que
representa essa renuncia fiscal no montante do IRPJ arrecadado pela Unido>*.

A coleta dos dados abrangeu os exercicios or¢amentdrios de 2002 até¢ 2007. Trata-se
de estimativas orcamentarias referentes aos gastos governamentais indiretos de natureza
tributaria (ou gastos tributarios®®), de acordo com as defini¢des constitucionais®®. Tais regras
vio definir os critérios de desoneracdes tributarias’’.

Em termos de defini¢des orcamentarias, a SRF ressalta que ha “sempre algum grau de
convencao ou arbitrio”, o que induz a certa discricionariedade quanto a alocagdo de recursos,
sobretudo na condugdo das diferentes etapas®™ da realizacdo da despesa publica. Essa
condi¢do se estende também para os valores referentes a renuncia de impostos, o que deixa
claro que pode haver limitagdes nas informagdes oferecidas pela SRF (SRF/DBT, 2002).

Os dados apresentados no Apéndice IV se referem aos valores or¢ados anualmente
como forma de beneficios tributarios por modalidade de renuncia fiscal pela Unido. Esses
montantes serdo efetivamente realizados no ato da declara¢do de rendimentos para fins de

apuracdo de Imposto de Renda pelas “entidades juridicas” que executaram quaisquer das

33 Ver demonstrativo DIPJ, ficha 09, linha 35, da demonstrago do lucro real para pessoa juridica, em geral.

3 A relevancia desses valores pode ser observada em matéria veiculada no jornal Estado de Minas, em que se
ressaltam os custos publicos indiretos decorrentes da renuncia fiscal pelo HGPE ao sistema partidario-eleitoral.
Ver Mauro Campos. “Financiamento ptblico ja existe na pratica”. In: Jornal Estado de Minas, de 30 de julho de
2006. Mais recentemente o assunto foi retomado em outro artigo: “A conta da propaganda eleitoral gratuita”. In:
Gazeta do Povo, AdNews — Sao Paulo, 02 de novembro de 2008. Disponivel em
http://contasabertas.uol.com.br/midia/detalhes _noticias.asp?auto=833.

> A SRF considera como “gastos tributarios os gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sistema
tributario visando atender objetivos econdmicos e sociais. Sdo explicitados na norma que referencia o tributo,
constituindo-se uma exce¢do ao sistema tributdrio de referéncia, reduzindo a arrecadagdo potencial e,
conseqiientemente, aumentando a disponibilidade economica do contribuinte. Tém carater compensatdrio,
quando o governo nao atende adequadamente a populacdo na prestacdo de servigos de sua responsabilidade, ou
tém carater incentivador, quando o governo tem a inten¢do de desenvolver determinado setor ou regido”.

% Ver §6° do artigo 165 da Constituigio Federal de 1988. Ver também, inciso II do artigo 5° da Lei
Complementar n° 101, de 2000 (LRF). As regras constitucionais, corroboradas pela LRF, estabelecem a
obrigatoriedade ao Executivo de apresentar demonstrativo referente as “receitas e despesas, decorrente de
isengdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza tributaria, financeira e crediticia”. Tais
estimativas sdo apresentadas a partir do projeto de LOA, juntamente com as “medidas de compensacdo a
renuncias de receita e ao aumento de despesas obrigatdrias de carater continuado”.

37 As desoneracdes tributarias podem estar presentes nas seguintes situacdes: “presungdes crediticias, isengdes,
anistias, redugdes de aliquotas, dedugdes ou abatimentos e adiamentos de obrigacdes de natureza tributaria”.

% As despesas publicas que compdem o sistema or¢amentario brasileiro estdo relacionadas de acordo com a
divisdo dos seus estagios: (a) dotagdo orcamentaria: nenhuma despesa pode ser atribuida se nao houver previsao
or¢amentaria prévia; (b) empenho: corresponde ao destino de uma parte ou totalidade de uma dotacao
or¢amentaria para uma despesa especifica; (c) liquidagdo: corresponde ao reconhecimento de uma obrigacdo de
dispéndio pelo setor publico; e (d) pagamento: corresponde a liberagdo dos recursos para a liquidacao de
despesas (Guardia, 1999: p.61).
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modalidades relacionadas no DBT. Assim, uma emissora de radiodifusdo, quando da sua
declaragdo de IRPJ, pode abater do célculo do imposto de renda a propor¢ao que lhe for
pertinente, dentro da cota estabelecida pela legislagdo, limitado ao valor estabelecido no
or¢amento definido no inicio do ano em curso.

Vale ressaltar que para este caso, de acordo com informagdes coletadas na ABERT e
corroboradas pelos levantamentos efetuados por Mauricio Dias (2004), a renuncia tributéria
para os veiculos de comunicagdo no HGPE ¢ amplamente desproporcional: 92% para as
emissoras de televisdo e 8% para as emissoras de radio’”.

Observa-se que, nos anos nao eleitorais, a ocupagao dos espagos midiaticos € menor,
em comparagdo com o tempo destinado as eleigdes gerais, como ¢ também menor para as
eleicdes municipais. Como as eleicdes no Brasil sdo bianuais, durante os anos impares
vigoram apenas as propagandas partidarias nos dois semestres. Em anos eleitorais, esse
espago se acopla ao tempo destinado a propaganda eleitoral (eleicdes gerais e municipais).

Os valores apresentados nas tabelas abaixo demonstram a importancia dos recursos
cotados no custeio do sistema partidario-eleitoral. Os dados mostram, também, que o volume
de dinheiro renunciado em favor das emissoras de radiodifusdo nao ¢ irrelevante. Como a
renuncia fiscal reflete uma forma de compensagao tributdria as emissoras de radiodifusdo em
favor das organizacdes partidarias, tal questao representa um custo de oportunidade relevante
para a sustentacdo do sistema partidario-eleitoral, principalmente, se se compara com o valor
efetivo da midia no Brasil.

A tabela 16 explicita os valores a que a Unido renunciou nos anos de 2002 até 2007 de
forma individualizada. Vale ressaltar que a base da rentncia ¢ o ano anterior, originario do
fato gerador da cessdo do beneficio. Assim como em qualquer calculo relativo a débito

tributério, os valores do ano que estiver em curso t€ém como base os dados do ano anterior.

Tabela 16: Desembolso do Estado pelo HGPE como forma de Rentincia Fiscal (2002-2007)
(em R$ de maio de 2007)

Exercicio fiscal | Valor do gasto publico indireto — rentincia fiscal de IRPJ (em R$)
2002 159.958.048
2003 208.483.652
2004 254.578.976
2005 297.537.045
2006 194.068.248
2007 470.806.695

Fonte: Elaborada pelo autor, a partir do Demonstrativo dos Beneficios Tributarios da Receita Federal.

O volume da renuncia fiscal na consolidagcdo dos beneficios tributarios apresentou um

crescimento da ordem de 30,34% de 2002 para 2003. Essa variacao percentual foi mantida no
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ano seguinte. Para 2004 o volume or¢ado como forma de renuncia fiscal pelo horario eleitoral
gratuito teve uma elevagdo de 22,11% em relacao a 2003. Ja para 2005, em comparacdo com
2004, a variagdo foi um pouco menor, de 16,87%, mas ainda evidencia o crescimento no
montante da rentncia fiscal. A comparagao dos valores de 2006 com 2005 demonstrou uma
queda de 34,78%. Por fim, o ano de 2007 (que se refere a base de dados do ano de 2006)
apresentou um volume superior a 2006 em 142,60%.

A noc¢do de que os dados ndo apresentam uma logica acabada pode ser fruto de uma
mera incompreensdo contabil da forma de divulgacdo dos nimeros. Basta atentar para os
valores expressos para o ano de 2003, que ndo foi ano eleitoral. O montante da rentincia fiscal
¢ maior que para o ano de 2002, que foi ano eleitoral. Acontece que os valores renunciados
para o ano de 2003 tém como fato gerador o tempo de propaganda eleitoral gratuita veiculada
no ano anterior, 2002, como ja ressaltado. Da mesma forma, 2005, que ndo foi ano eleitoral,
apresentou um volume maior de rentncia fiscal por cessao de espago de tempo no HGPE que
2004, este, sim, ano em que ocorreram eleicdes municipais. Para as eleigdes gerais seguintes,
0 método para calculo ¢ o mesmo, variando o desempenho de cada partido e as (possiveis)
alteragdes no formato de distribuicdo do tempo de midia eletronica. Portanto, o que as
emissoras “supostamente perdem” com anos eleitorais, recuperam (ou parecem recuperar, ao
menos em parte) em anos nao eleitorais, dado o formato prévio de abatimento dos beneficios
tributarios adotados no Brasil.

Outra forma de se evidenciar o significado dos recursos expressos como renuncia fiscal
¢ através da comparagdo desses valores com outros, também relacionados com o proprio
financiamento politico. Primeiramente, vale destacar que, na composi¢do or¢amentaria da
Unido, tais recursos representaram algo proximo de 0,01% do PIB brasileiro, para o ano de
2006, e isso nao ¢ irrelevante em termos de valores absolutos, como pode ser observado no
Apéndice 1V.

Para o ano de 2006, esse volume de recursos correspondeu a mais de 1,5 vezes o total
dos recursos or¢amentarios destinados ao Fundo Partidario (considerando as multas e o
superavit orcamentario do periodo). Corresponde, também, a aproximadamente 1/4 dos gastos
totais com as urnas eletronicas’’ para as elei¢des gerais de 2006. Portanto, o volume de

dinheiro a que a Unido renunciou em favor das emissoras de radiodifusdo nao pode ser

% Informacdes relatadas por Mauricio Dias, autor do livro: “A Mentira das Urnas: crénica sobre dinheiro e
fraudes nas elei¢des”, porém, nao utilizadas em sua publica¢cdo, mas que se referem a uma informagao eletronica
recebida diretamente da Secretaria da Receita Federal.

0 para as eleigdes gerais de 2006, de acordo com o TSE, foram utilizadas 381 mil urnas eletronicas, a um custo
unitario de R$1.826, o que equivale a um custo total de R$695.664.090.
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considerado uma questdo analitica menor, pois, além de conceder o direito de uso e de
comercializacdo dos servigos de transmissdo de som e imagem, a Unido, ao fim e ao cabo,
arca, também, com parte dos custos financeiros com o HGPE, pela rentincia de receita
tributaria a que teria direito.

Essa andlise serve também para que se possa fazer uma comparagdo entre o valor a
que o governo renunciou em favor das emissoras, pela cessdo dos espagos na midia eletronica,
€ 0 quanto as emissoras estariam efetivamente “perdendo” ao concederem esse espago. Deve-
se lembrar, porém, que a “perda” por parte das emissoras teria de ser contemporizada em
funcdo da légica do “deslocamento” da programacao (dependendo do tempo de veiculacdao da
propaganda eleitoral — blocos ou insergdes) e, por consequéncia, dos aniincios comerciais
Para além desses aspectos, a analise evidencia a importancia da discussdo sobre quem deve

arcar com o custo das propagandas partidarias e eleitorais.

IV.4. Custo de oportunidade presente no sistema partidario-eleitoral brasileiro: os
elementos que cercam a discussiao sobre o HGPE

A compensa¢do tributdria reflete parte do imbroglio decorrente da discussdao entre
emissoras de radiodifusdo (em especial as televisdes) e poder publico. De um lado estdo as
emissoras, que alegam a insuficiéncia dos recursos abatidos do imposto de renda frente ao
lucro cessante — os espacos na midia que poderiam ser comercializados. De outro esta o
Estado, que, por determinacgdo constitucional, detém o monopolio da concessao dos espacos
de difusao midiatica. Por essa razdo, caber-lhe-ia a prerrogativa de interferir nesse mercado.

Algumas questdes merecem ser destacadas. A primeira se refere as dificuldades de
calculo e de acesso aos dados sobre os valores em jogo. Em relacao a esse aspecto, deve-se
observar a nao obrigatoriedade de publicagao dos balangos contébeis e financeiros por parte
das emissoras, tendo em vista ndo se configurarem como empresas de capital aberto (CPqD,
2004). Desse modo, estdo dispensadas de publicar seus balangos auditados por auditoria
externa independente, seguindo as regras estabelecidas pela Comissao de Valores Mobiliarios
(CVM). Assim, as informacgdes contabeis e fiscais se cercam do sigilo empresarial, ficando,
portanto, distantes do conhecimento publico.

Adicionalmente, mesmo havendo a renuncia fiscal, a maioria das emissoras “perderia”

receita com o HGPE. Isso porque as dedugdes de imposto valem apenas para um universo
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reduzido de emissoras de radiodifusdo®', pois aquelas optantes pelo SIMPLES nio podem
usufruir de tal beneficio.

No tocante a op¢ao pelo pagamento do IRPJ, podem deduzir da base de calculo para
efeito da renuncia fiscal apenas as emissoras optantes pelo lucro real” e pelo lucro
presumido®’. Para as duas opgdes tributarias, valem os mesmos critérios como forma de
compensagao tributaria.

De acordo com esse argumento, o Onus recairia sobre as emissoras, ja& que a maior
parte delas ndo se adequaria as exigéncias previstas na lei para se enquadrarem como
beneficidrias da rentncia fiscal do Estado. Por fim, outro argumento contrario as exigéncias
do HGPE seria que a perda de receitas por parte das emissoras superaria o volume da rentincia
fiscal previsto pela legislacao.

O formato do horéario eleitoral gratuito ¢ um ponto controverso. Ora, se as emissoras
de radio e televisao funcionam por meio de concessdo publica, a polémica a respeito de sobre
quem deveria recair o 6nus da “gratuidade” ndo se justifica.

No entanto, como visto no capitulo sobre horario eleitoral, as emissoras “alegam” uma
perda de faturamento com a cessdo dos espagos midiaticos para a veiculagdo dos programas
partidarios e eleitorais. Seria, portanto, um custo de oportunidade alto para as emissoras. Nao
ha como negar que, se se considera os precos praticados pelas emissoras (apenas as de
televisdo) para a veiculagdo das propagandas, sobretudo, em horarios nobres, haveria uma
perda relativa, como visto no calculo do tempo comercial, efetuado anteriormente. Porém,
esses argumentos podem ser contestados pela concessdo dos espacos de radiodifusio,
essenciais para o andamento de qualquer democracia, e pelo beneficio da compensagao
tributaria, conferida as emissoras, além da logica ja ressaltada, quanto ao deslocamento dos
anuncios comerciais, tendo em vista serem acoplados as suas programagdes, o que

efetivamente suplantaria a perda pela cessdo dos espacgos midiaticos pelo HGPE.

*! Citando o contetdo das informagdes coletadas na ABERT.

* A expressdo lucro real significa o proprio lucro tributavel, para fins da legislagio do IRPJ, distinto do lucro
liquido apurado contabilmente. De acordo com a legislagdo vigente, o lucro real é o lucro liquido do periodo de
apuragdo ajustado pelas adigdes, exclusdes ou compensagdes prescritas ou autorizadas pela legislagdo fiscal. Ele
sera determinado a partir do lucro liquido do periodo de apurag@o obtido na escrituragdo comercial (antes da
provisao para o IRPJ) e demonstrado no Livro de Apuragdo do Lucro Real (LALUR), sendo este, porém, um
livro de escrituracdo de natureza eminentemente fiscal, destinado a apuracgdo extra-contabil do lucro real sujeito
a tributagdo para o IRPJ em cada periodo de apurag¢ao. Desse modo, a apuragao do lucro real ¢ feita no LALUR,
mediante adigdes e exclusdes ao lucro liquido do periodo de apurac¢do (trimestral ou anual) do imposto e
compensagdes de prejuizos fiscais autorizadas pela legislacao do IRPJ.

0 lucro presumido é uma forma de tributagdo simplificada para determinagdo da base de calculo do IRPJ e da
CSLL das pessoas juridicas que ndo estiverem obrigadas, no ano-calendario, a apuragdo do lucro real. O IRPJ ¢
apurado trimestralmente a uma aliquota de 8% sobre a receita bruta mensal e, pago em cota unica, no més
subseqiiente ao do encerramento do periodo de apuragao.
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Mesmo sendo uma prerrogativa legal a autorizacdo para as emissoras abaterem parte
dos seus lucros cessantes no IRPJ a pagar, ha a alegacdo de que o “prejuizo” ndo seria
recompensado*. Portanto, o formato adotado de compensacdo tributaria ndo impede que haja
resisténcia por parte das emissoras em ceder os espacos para a veiculagdo do HGPE.

A partir das regras apresentadas para a compensagdo tributaria, os dados permitem
levantar duas questdes. Para os dois casos — emissoras optantes pelo lucro real e as optantes
pelo lucro presumido —, a relagdao de beneficio fiscal demonstra que, em se tratando de perdas
fiscais, as emissoras assumem uma parcela maior que a Unido. Esse argumento evidencia uma

3

situagdo na qual o HGPE traz uma “perda financeira” maior para o setor privado,
considerando os valores comerciais dos espacgos cedidos, em contraponto com os valores
decorrentes da compensacao tributaria. David Fleischer (1997) chama a atengdo para essa
questdo, ao ressaltar que a legislagdo brasileira adota a propaganda eleitoral gratuita, em radio
e televisdo, mesmo sob os “protestos exaltados da ABERT” de que esse mecanismo pode
interferir nos lucros das emissoras.

No entanto, ao tomar como referéncia o fato de que os servigos de transmissao de som
e imagem sdo concessdes do poder publico ao setor privado, mesmo a relacdo financeira
sendo “aparentemente prejudicial” as emissoras, a parcela assumida pelo Estado representa
um montante nada desprezivel.

Assim, a argumentagao das emissoras pode ser rebatida por serem esses servicos uma
concessao publica. Ademais, por se tratar de recursos previsiveis, pois os espacos destinados
ao HGPE tém periodos e duragdo pré-determinados, tal condi¢do representa para as emissoras
uma reducao do custo operacional e, por consequéncia, do risco empresarial, uma vez que nao
haveria custos na captacao de novos anunciantes para os comerciais. Ou seja, no caso do
HGPE, por mais que haja uma discordancia das emissoras quanto ao formato apresentado, ndo
ha risco algum e nem perdas com “politicas de descontos” concedidos aos anunciantes.

Outro argumento que pode ser contrario aos reclames da ABERT ¢ o fato de que a
legislagao que trata do formato técnico para a dedug¢dao do imposto, por parte das emissoras,
estabelece um limite de desconto de 25% do tempo utilizado em publicidade pela emissora —
tempo comercializdvel —, durante o periodo de veiculagdo da propaganda partidaria ou
eleitoral. Portanto, do total do tempo efetivamente comercializdvel, as emissoras de
radiodifusdo nao podem abater do lucro tributavel mais que 1/4 desse valor. Acontece que, de

acordo com os dados repassados pelas proprias emissoras de televisdo (as cinco principais

* A ABERT, seguindo essa linha de criticas a legislagdo que estabelece a gratuidade para a propaganda eleitoral,
manifesta ser contraria a cessao obrigatoria desses espacos.
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emissoras do Pais), o tempo total de comercializacdo durante os dois periodos de veiculagao
(blocos cheios) corresponde a aproximadamente 15% do tempo total dos programas eleitorais.
Desse modo, as emissoras poderiam abater do IRPJ a pagar até o teto permitido pela
legislacdo, mesmo que o tempo efetivamente “perdido” com o HGPE fique abaixo desse
percentual. Em termos mais diretos, os célculos estimados para a “perda financeira” das
emissoras de televisdo, em relacdo ao tempo médio dos seus comerciais, equivalem a
R$487milhdes, enquanto a renuncia fiscal do Estado corresponde a R$470,8 milhdes (para o
ano de 2007, referente ao ano eleitoral de 2006), considerando apenas os programas
veiculados em blocos.

Uma vez calculados os custos da rentncia fiscal, vem a pauta a discussdo de quem
deve arcar com ele (os partidos politicos, o Estado ou as emissoras de radiodifusdo?). Muito
além da questdo do porqué e do como o Estado deve regular o acesso de partidos a midia e de
quanto ele deve gastar para isso, vem a questdo da importancia desse gasto para a
competitividade do sistema, cujo reflexo se estende ao equilibrio das disputas partidarias e
eleitorais. Portanto, o calculo do “valor comercial” da propaganda pode representar um peso
além do evidenciado no célculo da rentncia fiscal.

A essas questdes acrescenta-se outro ponto que merece atengdo: o custo de
oportunidade. Trazer essa discussdo sobre o horario gratuito de propaganda partidario-
eleitoral demanda um maior espaco analitico. A obrigatoriedade da cessdo dos espacgos
midiaticos aos partidos politicos impulsiona a competitividade do sistema partidario-eleitoral.
Desse modo, para os partidos (e os candidatos), o horério eleitoral gratuito representa um
“recurso” essencial, seja no tocante ao financiamento de campanhas eleitorais, seja na
veiculacdo do programa e da ideologia partidaria, necessaria ao alistamento de novos filiados.
Esta seria a base do argumento politico sobre o formato de insercdo na midia eletronica. O
Estado estaria contribuindo para tornar o sistema mais democratico.

Portanto, a questdo dos recursos indiretos fornecidos pelo Estado vai além do que se
pode observar pelo ambito econdmico e fiscal e envolve o aspecto politico relativo ao
fortalecimento do sistema democratico. Giovanni Sartori classifica a “videopolitica” como um
elemento central nas democracias modernas. Trata-se, portanto, de um beneficio de dificil

mensuracao: o de se ter eleicdes mais competitivas e mais equilibradas.
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IV.5. Financiamento do sistema partidario-eleitoral agregado: analise comparada dos
recursos de custeio do sistema brasileiro

Nesta ultima secdo do capitulo, serdo agrupados os dados trabalhados até aqui, de
modo que se possam inferir os efeitos do financiamento publico e privado no sistema
partidario-eleitoral no Brasil. Além dos dados efetivos considerados neste e nos capitulos
anteriores, serd adicionada a andlise a discussdo sobre o custo de oportunidade, mais
precisamente o custo privado dos espacos midiaticos. Tal consideracao ajuda no entendimento
do beneficio publico indireto oferecido pelo Estado ao conceder aos partidos (e aos
candidatos) a gratuidade pelo tempo de veiculacdo na midia eletronica.

Na composi¢ao do custo do sistema partidario-eleitoral, a parte relacionada a insergao
do financiamento privado ganha um peso importante, considerando-se os dois formatos: o
financiamento partiddrio e o financiamento eleitoral. No primeiro caso, os dados foram
coletados unicamente para os orgdos de dire¢do nacional dos partidos, 0o que minoriza os
valores apresentados, sobretudo, pela nog¢ao de franquia partidaria, trabalhada anteriormente.
Essa mesma ressalva se aplica ao beneficio publico da imunidade tributdria. A SRF efetuou os
calculos considerando apenas os balangos dos 6rgaos de dire¢do nacional, o que se reflete em
uma subestima¢do dos valores. De qualquer forma, a elevagdo dos valores das receitas
privadas atribuidas aos partidos, necessariamente, eleva o valor da imunidade tributaria.

O peso monetario e os efeitos dos critérios de distribuigdo, decorrentes do acesso
gratuito aos partidos aos meios de comunicagdao, podem ser percebidos a partir de dois
angulos: através da rentncia fiscal efetivada pelo Estado e pela imunidade tributaria. Outra
maneira de se quantificar o custeio indireto ao sistema partidario-eleitoral pode se dar através
do célculo do custo de oportunidade, que se refere aos valores de mercado midiatico.

Uma vez identificado o volume total das renuncias fiscais por esse formato de
financiamento ¢ o montante referente a midia paga, torna-se factivel identificar o grau de
proporcionalidade (em termos monetarios), tomando como fator delineador do raciocinio as
regras de distribuicao dos espagos de midia eletronica entre os partidos politicos.

No entanto, ha que considerar para efeito do calculo questdes que precisam ser
tratadas em separado. Como os valores concedidos como renlincia fiscal sdo orcados
anualmente em moeda corrente, para uma classificacdo mais correta torna-se necessario tratar
os dados a partir do tempo de veiculagdo na midia eletronica, dado em minutos de veiculagao,
para que se possa depois, efetuar a conversao para a mesma base, em termos monetarios.

Adicionalmente a esse mecanismo de célculo, podem-se acrescentar os valores reais da midia
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paga pela cessdo dos espagos. Por fim, a comparacdo se encerra com os valores repassados
diretamente aos partidos através do Fundo Partidério.

A distribui¢do de recursos entre os partidos, como visto anteriormente, ¢ outra variavel
importante. Dados os critérios estabelecidos na legislagdo, bem como o montante das
renuncias fiscais concedidas ao longo do periodo e a proxy dos valores de mercado estipulado
pelas empresas de radiodifusdo, pode-se perceber, no caso do financiamento indireto, uma
“maior igualdade” na distribui¢ao do tempo mididtico, no tocante a propaganda eleitoral.

Da mesma forma identifica-se a importancia (em termos monetarios) atribuida ao
HGPE. Nesse sentido, partidos menores ganham visibilidade, tomados isoladamente, uma vez
que, se ¢ caro o ingresso na midia (sobretudo a televisiva), o horario eleitoral gratuito garante
aos pequenos partidos condi¢des para divulgarem suas propostas.

Para efeito comparativo entre as fontes de recursos publico e privados, o grafico 8 traz,
de modo decrescente, o valor considerado nesse calculo e¢ destinado a todo o sistema
partidario-eleitoral de forma segregada, sendo: (1) beneficio publico concedido aos partidos
politicos, pela gratuidade do HGPE, através do preco praticado pelo mercado midiatico
(considerando-se as cinco principais emissoras de televisdo); (2) financiamento privado
eleitoral; (3) financiamento publico indireto, pela rentincia fiscal, (4) financiamento
publico direto, proveniente da dotagdo orgcamentaria, através do Fundo Partidario; (5)
financiamento privado continuo aos partidos politicos (apenas para os orgdos de direcao
nacional); e (6) financiamento publico indireto, através da imunidade tributaria
concedida aos partidos politicos (apenas para os 6rgdos de dire¢do nacional).

O grafico demonstra alguns pontos em relacao as participacdes privada e publica no
custeio do sistema partidario-eleitoral no Pais que devem ser pensados separadamente. Dos
seis elementos de custeio tratados aqui, apenas dois podem ser considerados estritamente
privados: o financiamento privado das campanhas eleitorais ¢ o financiamento privado
continuo, efetuado diretamente aos partidos (independentemente de o periodo ser eleitoral ou
nao). O financiamento eleitoral, como visto anteriormente, assume uma parcela importante no
custeio das campanhas. E uma soma que se mostra crescente, tendo em vista o encarecimento
das disputas e a competitividade do sistema. Ja o financiamento privado continuo somente
pode ser efetuado aos partidos politicos, inclusive nos intersticios eleitorais. A aferi¢ao desses
valores ¢ complexa. A concepgao de franquia partidaria coloca um complicador que se refere
a capacidade individual de cada diretério (ou comissdo provisoria) dos partidos de arrecadar

fundos para o custeio das atividades burocraticas e a alocagdo para seus candidatos. Nesse
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exercicio, como ja frisado, foi considerado apenas o montante dos recursos privados alocados
aos o0rgdos de dire¢ao nacional.

A participagdo publica compreende a maior parcela, como se pode perceber no
grafico. Os dados mostram uma evolu¢ao significativa do dispéndio publico da Unido com o
financiamento (direto e indireto) ao sistema partidario-eleitoral, adicionado ao beneficio do
HGPE, e identificado através do custo real da midia eletronica. Tal evidéncia deixa claro que,
por esses dois critérios de intervengdo, ha, sim, argumentos para se afirmar que o Brasil

possui um modelo de financiamento partidario-eleitoral com forte interferéncia publica.

Grafico 8: Custos comparados do sistema partidario-eleitoral brasileiro (valores trabalhados para 2007)

Beneficio publico da midia (HGPE em valor
de mercado)

Financiamento privado eleitoral _
Renuncia fiscal (HGPE) -

Fundo Partidario
Financiamento privado continuo

Imunidade tributaria

1.000.000.000 2.000.000.000 3.000.000.000 4.000.000.000 5.000.000.000 6.000.000.000

o

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir das fontes de custeio do sistema partidario-eleitoral.

Ao tomarmos como ponto de discussdo o custo para se manter o sistema partidario-
eleitoral brasileiro nas formas existentes, financiamento publico direto e indireto e
financiamento privado, o que se percebe ¢ uma supremacia do financiamento publico indireto
frente ao financiamento publico direto. Em termos monetarios, o Estado gasta mais com a
renuncia fiscal concedida as emissoras de radiodifusdo (nesse caso, o gasto do Estado ¢
medido através do Imposto de Renda que deixa de arrecadar dessas empresas), do que com o
Fundo Partidario (or¢ado e repassado diretamente aos partidos politicos). Aqui merece
destaque o beneficio publico concedido aos partidos politicos pela cessdo dos espagos
mididticos, por meio do horario eleitoral gratuito. Portanto, se se considera o valor real da
midia eletronica, o peso do beneficio publico ganha propor¢des exponenciais. Com efeito, tais
condig¢des tendem a impactar na competitividade do sistema partidario-eleitoral.
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O custeio indireto, seja na forma de rentncia fiscal ou beneficio, representa um
volume expressivo de dispéndio publico. Da mesma forma, em que esse modelo de
financiamento publico indireto ao sistema partidario-eleitoral, por definicdo da regra, tende a
ser mais igualitario e menos proporcional, comparado ao financiamento publico direto, via
Fundo Partidario, uma vez que, em termos formais, ambos contam com a distribui¢do
igualitaria e proporcional.

Os dados apresentados nesta analise deixam claro que, em se tratando de distribuicao
de beneficios publicos ao custeio partidario-eleitoral, o repasse indireto, por ser ‘“mais
igualitario”, ¢ bem mais favoravel aos partidos de pequeno porte que o repasse direto, através
do Fundo Partidario. Portanto, sdo dois bens publicos cuja distribuicdo entre os partidos
politicos segue critérios distintos. Para o primeiro caso, ¢ destinado apenas 0,71% (ou 1% dos
71% restantes), enquanto, para o segundo caso, corresponde a 33,33%, repassados
igualitariamente entre os partidos politicos registrados no TSE (no caso da propaganda
eleitoral), o que pode elevar o “preco da coligacdo”. Os valores monetarios dessa distribui¢do
reforcam a diferenga entre os dois critérios.

Na relacdo financiamento publico direto e financiamento publico indireto de partidos e
campanhas eleitorais pode-se afirmar que, na parcela publica do financiamento indireto (via
renuncia fiscal pelo HGPE), sobressaem os recursos concedidos diretamente para esse fim.
Todavia, por se tratar de um modelo hibrido de financiamento partidario-eleitoral, no caso
brasileiro, ndo chama a atengdo a parte publica dos recursos encaminhados aos partidos e aos
candidatos, que ¢ a parcela direta, por meio de dotagdo or¢amentaria, € menos aten¢do ainda
recai sobre o financiamento publico indireto. Talvez por nao ocorrer movimentagao
financeira, apenas contabil, ndo ha destaque para a parcela constituida pelo beneficio
tributario as emissoras de radio e televisao pela cessdo de espagos para o HGPE.

Por esse aspecto, percebe-se que os custos com midia ndo sdo apenas necessarios a
producao dos programas partidarios e eleitorais, mas também, e talvez principalmente, sao
caros para o poder publico. A rentincia fiscal concedida as emissoras de radiodifusao traz uma
“perda” indireta superior ao financiamento direto do Fundo Partidario. Todavia, para além
desses aspectos financeiros, o horério eleitoral gratuito cumpre uma fun¢do precipua e que
parte do principio de garantir maior competitividade ao sistema partidario-eleitoral.

As discussoes sobre esse tema siao relevantes € merecem maiores consideragoes.
Primeiro, pelo fato de o direito de transmissdo ser oriundo de concessdo dada as emissoras
pelo Ministério das Comunicagdes; segundo pelo fato de a gratuidade desses espacos para as

transmissdes partidario-eleitorais ser compensada com o principio da renuncia fiscal.
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Para além da discussdo sobre o financiamento publico direto e indireto e as formas de
distribuicdo desses recursos, pode-se destacar outra andlise, também pertinente. A literatura
aponta para uma crescente participacao do mercado no universo da politica. Uma das formas
dessa inser¢do ocorre por meio do financiamento eleitoral. H4 uma recorréncia nas afirmacdes
de que o dinheiro interfere nos resultados eleitorais. Quanto mais endinheirada for uma
campanha eleitoral, maiores as chances de sucesso, e o inverso se explica pela mesma logica.

As discussoes sobre o financiamento ilegal das campanhas eleitorais € o uso abusivo
do “caixa 2” ndo se encerram em si mesmas. O senso comum ndo permite analises
consubstanciadas sobre o assunto e, em especial, para o estudo da corrup¢ao engendrada no
financiamento eleitoral através do ingresso de recursos ilicitos. Embora ndo deixe de estar
presente, de alguma forma, em inimeras campanhas eleitorais, ao contrario do que se diz —
visdo corroborada por autores como David Samuels —, essa forma de captagao de recursos nao
ira representar a principal fonte de custeio do sistema partidario e das elei¢des no Brasil.

Além das inconsisténcias em se mensurar esse formato ilicito de financiamento
eleitoral, ha, também, a superestimagio do montante. E certo que a dificuldade de mensura-las
¢ a mesma em duas variaveis: ou a dimensao expressiva do volume de dinheiro de “caixa 2”
nas campanhas eleitorais, ou o contrario. Avangos nessa dire¢ao nao passam de “suposigdes”
¢ podem contaminar as discussdes em uma ou noutra dire¢ao. David Samuels (2006) destaca a
dificuldade em se estimar o “caixa 2”, porém “considera que o valor efetivamente arrecadado
levaria a uma contribuicdo total de R$2,9 bilhdes*””.

Acontece que esses valores ndo superam os recursos € 0s beneficios publicos
monetarizados destinados ao custeio do sistema partidario-eleitoral brasileiro. Os célculos
demonstrados ao longo deste trabalho podem superar a cifra de R$6,2 bilhdes. Em outras
palavras, por qualquer angulo que se possa olhar, os dispéndios publicos contribuem,
juntamente com o mercado, para tornar o custo do sistema cada vez mais alto. Isso pode, por
um lado, se refletir em uma maior competitividade da democracia brasileira, mas, por outro,
quanto maior for a importancia dos recursos em uma campanha, maiores as chances de
candidatos com financiadores mais endinheirados serem eleitos.

Enfim, o que se pode perceber com os dados trabalhados neste capitulo ¢ que a
composi¢ao dos recursos publicos repassados aos partidos politicos representa um importante

mecanismo, ndo apenas de financiamento eleitoral, mas de custeio da maquina partidaria.

* David Samuels (2006) toma como base levantamentos jornalisticos para dar conta de tais suposi¢des, que
poderiam superar os R$2,9 bilhdes. Portanto, seria uma cifra subestimada, e o valor efetivamente gasto nas
campanhas poderia chegar em “algo em torno de R$4,75 bilhdes e R$6 bilhdes”.
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CAPITULO V

INDIVIDUOS E PARTIDOS NAS ELEICOES: A LOGICA DA
DISTRIBUICAO DE RECURSOS E SEUS EFEITOS NA
COMPETITIVIDADE ELEITORAL

V.1. Introducao

O objetivo principal deste ultimo capitulo é conjugar as discussdes anteriores sobre o
financiamento politico com a questdo da competitividade partidaria na arena eleitoral. Trata-
se de uma discussdo sobre o papel do dinheiro na vida partidaria e como os partidos podem
influir nos rumos eleitorais tragados a partir de critérios de distribuicdo dos recursos. Da
mesma forma, o estudo fornecera pistas para o entendimento de como as regras internas aos
partidos podem influenciar as estratégias, sejam elas partidarias ou individuais.

A literatura sobre partidos politicos no Brasil aborda duas categorias principais: o
ambito parlamentar e o eleitoral. Os estudos sobre o funcionamento parlamentar, bem
representados por Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (1999), mostram que os partidos
sdo decisivos no processo legislativo, porque as regras legislativas concentram poder nas
liderancas e lhes permitem coibir as estratégias individualistas no ambito do Congresso.
Diversamente, os trabalhos sobre a dimensdo eleitoral da vida partidaria brasileira, com
estudos relevantes de autores como Scott Mainwaring (2001) e Barry Ames (2003), concluem
que os partidos sdo fracos, e as principais causas seriam o sistema de lista aberta, a grande
magnitude dos distritos, a facilidade para se criarem partidos e o tamanho das listas
partidarias. Essas variaveis institucionais, segundo a critica, sobrevalorizam as caracteristicas
individuais dos candidatos nos processos eleitorais e enfraquecem a ligacdo entre partidos e
eleitores.

A importancia dos partidos politicos na arena legislativa ¢ inconteste. A literatura
especializada apresenta argumentos de sobra que justificam tal afirmativa', os quais
convergem para a estratégia individual de buscar os beneficios concentrados por meio do
apoio das liderancas partidarias. Essa seria, de acordo com Carlos Pereira e Licio Renno
(2001), “a principal razao pela qual os partidos politicos sao tdo fortes dentro do Congresso,
mas ao mesmo tempo tao fracos na arena eleitoral”. Adicionadas ao sistema de listas abertas,
as campanhas ganham em individualidade, e os candidatos se valem da tatica de cada um por

si e o partido por todos. Com efeito, haveria uma intensificagdo na competicao eleitoral, o que
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se refletiria nos custos financeiros das campanhas (Samuels, 2001). Sao situagdes nas quais os
candidatos procuram ressaltar as diferengas de personalidades e competéncias individuais de
cada um, mas que, ao fim e ao cabo, influem na busca isolada por dinheiro para o
financiamento de cada campanha, de forma individualizada pelos candidatos e descolada dos
partidos politicos a que pertencem (Speck, 2004a).

Este capitulo pretende rever a forga dos partidos na arena eleitoral por meio da analise
das regras de financiamento vigentes no Brasil. Busca-se identificar como a alocacdo dos
recursos (financeiros ou ndo) pode representar um elemento importante nas estratégias
partidarias na arena eleitoral (Kinzo, 2004). Com isso, pretende-se dar for¢a ao argumento
sobre a relevancia partidaria, ndo apenas na arena parlamentar, mas também na arena
eleitoral. Giovanni Sartori (1992) ¢ enfatico ao dizer que a competitividade entre os partidos
politicos ¢ um elemento central na consolidacdo da democracia, € 0 acesso aos recursos
financeiros ¢ condi¢cdo para a consolidagdo dessa competitividade. J& o controle sobre os
recursos ¢ uma variavel explicativa do argumento.

A relevancia dos partidos nessa arena vai além das questdes formais da competicdo,
pelo fato de os candidatos s6 poderem efetivamente competir a partir dos partidos e pelo
“monopolio do acesso” a cargos eletivos, no Brasil (Mainwaring, 2001). H4 ainda o fato de,
em um sistema eleitoral de lista aberta, o voto ser atribuido a um determinado candidato (que
o obteve de forma personalista), mas a0 mesmo tempo, aumentar as chances dos demais
daquele partido ou coligagdo (Figueiredo e Limongi, 2007; Nicolau, 2007). Por baixo, esses
argumentos tornam os partidos e as diregdes partidarias elementos importantes no cenario
eleitoral, e, se sdo importantes por esses motivos, o sdo também pela classificacao dos
candidatos em “listas virtuais” (Schmitt, Carneiro ¢ Kuschnir, 1999), como uma espécie de
“fila informal” na distribui¢do dos recursos partidarios repartidos pelas liderancas. Em outras
palavras, os partidos (e as liderancas partidarias) tém um peso maior na arena eleitoral do que
o atribuido pela literatura, independentemente do angulo pelo qual se queira olhar.

A racionalidade individual afeta o comportamento dos atores politicos no sentido de
buscarem beneficios, como dinheiro e logistica de campanha, além de recurso midiatico,
transferido unicamente aos partidos e por eles redistribuicos. Com efeito, o acesso aos
recursos provenientes das estruturas partidarias torna-se mais efetivo quanto maior a

proximidade do candidato com as liderangas partidarias.

! Prerrogativas institucionais ajudam a reforcar a estratégia individualista. Por exemplo, a nomeagio para cargos
de comissoes, relatoria de projetos, a negociacio das demandas parlamentares junto ao Executivo, orientagdo dos
votos da bancada, entre outras atribuigdes, corroboram essa argumentacéo (Pereira e Rennd, 2001).
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Ao conceder aos partidos a prerrogativa de distribui¢do interna dos recursos que lhes
sdo destinados (publicos e privados), a legislacdo eleitoral brasileira coloca dois pontos em
questdo: o primeiro ¢ a sustentacdo das preferéncias internas dos partidos politicos, dando
margem a situagdes em que um diretério (ou secdo partidaria) possa ser beneficiado em
detrimento de outro, do mesmo partido. Um segundo ponto ¢ o fato de que os partidos podem
concentrar um volume maior de recursos nos candidatos com maiores chances eleitorais,
maximizando, assim, o grau de utilidade dos beneficios oriundos dos recursos. Essas duas
questdes tendem a reforcar o poder das liderangas partidarias.

A partir dessa logica, ao se considerar que os recursos tém peso relevante no sucesso
eleitoral, pode-se afirmar que a restricdo financeira tende a definir o qudo competitivo um
candidato pode ser em uma campanha, principalmente, a partir dos seus gastos com
publicidade e midia. Ou seja, dada uma escassez prévia de recursos destinados a esse fim,
tem-se um ponto de equilibrio de um candidato qualquer, o qual serd determinado pela
estratégia de campanha adotada (e também pela capacidade de gastos). Gastos além do
necessario para se eleger redundam em um “desperdicio” de dinheiro; afinal, se para eleger
um candidato necessita-se de um nimero minimo de votos, os gastos com os votos adicionais
aquele nimero podem representar uma alocacao sub-6tima dos recursos de campanha. Ha o
outro extremo, em que a aplicacdo de recursos abaixo do previsto pode comprometer a
competitividade do candidato e seu acesso a um niimero suficiente de votos que o eleja. Desse
modo, o conhecimento prévio da estrutura eleitoral, por parte dos atores politicos, coloca-os
em uma situagdo de competi¢do, tanto por votos como por recursos, que podem auxiliar no
sucesso eleitoral. Essa €, portanto, a légica do candidato, tomado individualmente. Mas, o
candidato ndo joga sozinho o jogo eleitoral.

Em meio a essa discussdo, pode-se identificar um ponto importante e que se manifesta
através de uma “tensao” entre o sistema eleitoral brasileiro (de listas abertas), incentivando o
individualismo do candidato, e os recursos publicos disponiveis aos partidos, como o horario
eleitoral gratuito, adicionado aos repasses de recursos do Fundo Partidario e a receita privada
destinada aos proprios partidos (diretérios € comissdes provisorias). Tais elementos tendem a
fortalecer o poder de controle dos partidos sobre os candidatos no processo eleitoral.

Os argumentos deste capitulo caminham na direcdo da importdncia dos partidos
politicos na arena eleitoral. Ora, se a lideranca partidaria tem importancia na arena legislativa,
a partir das prerrogativas institucionais, algo similar ocorre na arena eleitoral devido as regras

de funcionamento do sistema partidario-eleitoral, como o controle do dinheiro e da midia.
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Portanto, sob determinadas condigdes, o sucesso eleitoral pode ser delineado pelas estratégias
partidarias e ndo unicamente como uma causa das escolhas individuais dos candidatos.

As discussdes em torno dessas questoes tém por finalidade reduzir um pouco o
imbroglio analitico, intrinseco ao tema, ao delimitar o objeto através do estudo sobre o
controle dos recursos partidarios, que, por suposto, exerce alguma centralidade na vida dos
partidos politicos. Que o dinheiro e a midia exercem um peso relevante nos partidos (e nas
eleigdes) ndo cabe argumento contrario. O impasse aqui € como € para quem €sses recursos
sao distribuidos e como podem ser elementos importantes para a competitividade do sistema
partidario-eleitoral. Em que pese a estrutura decisoria das liderangas partidarias, considera-se
o fato de que tais recursos, por forca legal, sdo centralizados nos 6rgdos de direcdo nacional
(Peres e Roma, 2000), mais especificamente nas mios da executiva nacional dos partidos”.

A centralidade do processo decisorio, de acordo com Angelo Panebianco (2005), pode
criar assimetrias na distribui¢do dos recursos internos, concentrando beneficios a partir de
definicdes estratégicas das elites partidarias, em todas as esferas dos partidos, porém com uma
hierarquia definida pela direcdo nacional. Desse modo, a estrutura organizacional partidaria
pode se valer do controle das chamadas “zonas de incerteza”, que, de acordo com o autor,
representam atividades fundamentais para o funcionamento e sobrevivéncia dessas
organizagdes®. O controle desses recursos os pde em vantagem, sendo que o dominio das
formas de financiamento e custeio dos partidos politicos transfere as liderangas um poder
essencial na conducdo dessas organizagdes e das disputas eleitorais. Essa seria, entdo, uma
“zona de incerteza” fundamental para o entendimento do peso dos partidos na arena eleitoral,
e ndo apenas na arena parlamentar. Torna-se, portanto, um trunfo importante, seja na
consolidagdao das elites partidarias, seja na extensdo das condigdes de barganha com as
unidades subnacionais dos partidos. Desse modo, o controle partidario pode significar uma
forma de ingeréncia sobre os recursos publicos repassados. Nesse sentido, cabe também o
controle sobre os orgdos partidarios subnacionais, onde se ressaltam as relacdes entre as
diversas instancias dos partidos politicos € 0 modo como sdao alocados os recursos para os

diretorios e para as comissdes provisorias.

* A concentragdo de poderes nas mios das liderangas partidarias encontra respaldo entre os analistas politicos ao
olharem para os efeitos previsiveis de uma possivel adogdo do sistema de listas fechadas no sistema partidario-
eleitoral brasileiro, contraposto ao sistema atual de listas abertas. Por suposto haveria maiores evidéncias e riscos
de uma “oligarquizagdo partidaria”, onde os dirigentes poderiam dar formato a uma espécie de “cartelizacdo da
competicao politico-eleitoral” (Figueiredo e Limongi, 2007). A complexidade desse assunto vai além do que se
quis lembrar aqui, e ndo faz parte direta da proposta desse trabalho.

3 De acordo com Angelo Panebianco (2005: p.66), as zonas de incerteza sob o controle partidario compreendem
os seguintes elementos: “a competéncia, a gestdo das relagdes com o ambiente, as comunicagdes internas, as
regras formais, o financiamento da organizagao e o recrutamento”.
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Sobre esse aspecto, Scott Mainwaring (2001) ressalta que, em campanhas eleitorais
controladas pelas institui¢des partidarias, o mecanismo de cerceamento aos candidatos passa
pelos recursos sob a guarda dos partidos. O partido desloca recursos de candidatos distantes
da lideranga para outros com maior proximidade e lealdade a direcdo partidaria. Em outras
palavras, o critério assimétrico de distribui¢do de recursos pode propiciar niveis distintos de
“lealdade” e de participacdo dos membros da legenda definidos a partir dos incentivos
conferidos pelo ordenador das despesas do partido.

Enfim, os esforcos despendidos pelo candidato, principalmente na captura de
financiamento privado, implicam uma logica inflacionista, que leva a competi¢do entre
individuos, inclusive entre candidatos do mesmo partido ou coligagdo. Esse fato reforga a
centralidade dos candidatos na disputa eleitoral, como se tem enfatizado na literatura. No
entanto, o montante dos recursos (diretos e indiretos) controlados pelos partidos politicos os
coloca como elementos estruturantes das disputas eleitorais. Isso posto, cabe questionar se
realmente os partidos politicos brasileiros sao débeis na dimensao eleitoral, como se tem
afirmado a exaustdo na literatura sobre o tema no Pais. Tém-se, pois, duas dinamicas de
competicdo: uma incentivada pela logica da lista aberta, cujos efeitos sdo individualizantes, e
outra centrada na logica do controle partidario sobre parte dos recursos, o que indica uma

forga dos partidos no processo eleitoral. E o que se pretende apontar ao longo deste capitulo.

V.2. Numero Efetivo de Partidos no Brasil: uma releitura a partir da analise da
distribuicio do dinheiro publico aos partidos

Nesta se¢do, pretende-se chamar a atencdo para uma discussdo sobre os critérios de
distribuicao dos recursos no sistema partidario-eleitoral no Brasil. Busca-se discorrer,
portanto, acerca dos critérios de igualdade e de proporcionalidade na alocagdo de dinheiro
publico aos partidos politicos. Para além desse proposito, tentar-se-a dar apoio ao argumento
sobre a relevancia das regras na composi¢ao do quadro partidario brasileiro que, nas palavras
de Carlos Ranulfo Melo (2002a), estaria “comecando a apresentar sinais de estabilizagdao”, na
medida em que passaram a dividir parcela consideravel da representacao no Pais.

No caso do financiamento publico direto (ou o montante de recursos publicos que os
partidos controlam), esse mecanismo pode representar uma variavel antecedente
ou causal que ajuda a explicar a estabilizacdo do quadro partidario brasileiro (que ¢ uma
variavel dependente ou resposta) expressa em votos obtidos em elei¢cdes sucessivas. Embora

essa correlacdo ndo possa ser testada estatisticamente com os dados disponiveis, ¢ plausivel
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supor que o controle de recursos ¢ uma variavel importante sobre a dindmica da competicao
eleitoral. Por esse motivo, sustenta-se que o padrdo de financiamento ¢ uma das causas ou
fatores que podem contribuir para configurar a disputa eleitoral em torno dos partidos mais
competitivos. Tal configuracdo pode ser aferida pelos resultados eleitorais.

O financiamento publico direto pode ser decomposto a partir das suas aplicagdes no
processo partidario-eleitoral, beneficiando a proporcionalidade em detrimento da igualdade
nos repasses dos recursos, a partir das regras de distribui¢do. Portanto, ha que ressaltar a
importancia atribuida a férmula de distribui¢do dos recursos orcamentarios entre os partidos.
Nesse sentido, o acesso ao financiamento estatal, bem como a forma de alocagao dos valores
recebidos, pode contribuir para a configuragao do sistema partidario.

Os critérios de repasse dos recursos publicos podem, portanto, ter a capacidade de
preservar a forca dos agrupamentos partidarios mais consistentes, como também promover a
ascensdao de novos atores politicos, que se nutren do financiamento publico, enquanto
procuram construir uma base propria de adesao. Nao € por menos que esse impasse € questao
frequente de debates entre os especialistas do assunto.

O modelo brasileiro de financiamento partidario-eleitoral compreende um campo fértil
para andlises. Ora, se 0 jogo sofre impactos das regras, a questdo dos critérios de repasse dos
recursos or¢amentarios vai ser uma condicionante desse jogo por dois aspectos. O primeiro
refere-se a periodicidade de repasse dos recursos publicos aos partidos politicos; € o outro, as
regras de distribuicdo do dinheiro, que, para os fundos publicos, ocorre proporcional e
igualitariamente. A combinacdo desses fatores ajuda a entender os “sinais de estabilidade” do
quadro partidario e eleitoral brasileiro (Melo, 2002a), da mesma forma que aponta para uma
maior proximidade e dependéncia dos grandes partidos, em relagdo aos recuros oriundos do
Estado (Katz e Mair, 2002).

Os valores trabalhados compreendem os recursos or¢gamentéarios do Fundo Partidario
entre 1987 e 2006. Os dados retratam um periodo de 20 anos de repasses de recursos publicos
aos partidos politicos e, portanto, contemplam quase todo o periodo da redemocratizagao
brasileira, quando a participa¢do direta do poder publico no custeio do sistema partidario-
eleitoral ganha maior significancia e passa a compor um importante elemento de sustentacao
financeira dos partidos.

Ao longo desses 20 anos, vigeram dois formatos de igualdade-proporcionalidade,
definidos por leis distintas: de 1980 até 1995 e de 1996 até 2006. Para os dois periodos, dois
aspectos especificos merecem atencdo nesta andlise: (1) o critério da proporcionalidade na

distribuicao de recursos (que se dé através da premiagdo pelo desempenho passado); e (2) a
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concentracdo de recursos nos oOrgdos de dire¢do nacional dos partidos (com autonomia
estatutdria para redistribui-los aos demais diretdrios e comissdes provisorias). Como resultado
combinado dessas variaveis, tem-se que o sistema partidario-eleitoral no Brasil, pela 6tica do
recebimento e do controle dos recursos publicos repassados diretamante, atesta a importancia
dos partidos, ndo apenas na arena parlamentar, mas também na arena eleitoral.

Como se sabe, o Fundo Partidario passa a ter peso no processo com a defini¢do da
nova fonte de recursos orcamentdrios a partir de 1996. Assim, os recursos or¢amentarios
transferidos aos partidos politicos contam com um 6rgao de gerenciamento e de repasse dos
valores, de acordo com os critérios estabelecidos na legislacdo eleitoral. Com essa regra,
houve a garantia de um volume crescente de recursos publicos aos partidos politicos, o que
permitiu as agremiagdes contar com um atributo importante de estrutura¢do, ndo apenas em
periodos de elei¢des, mas ao longo dos intersticios eleitorais. Esse incremento dos recursos do
fundo vai se refletir na condugao da vida partidaria no Pais.

O crescente volume dos recursos publicos no sistema foi também acompanhado pelo
peso efetivo dos critérios de distribuicdo do dinheiro do fundo. As regras de alocacdo dos
recursos ajudam a entender a configuracdo do quadro partidario, sobretudo, a partir do
momento em que deposita na proporcionalidade quase todo o peso para a premiag¢do dos
partidos. Pela regra, a distribuicdo dos recursos publicos mostra-se amplamente benéfica aos
partidos com maior bancada na Camara dos Deputados, a partir dos votos obtidos nas ultimas
eleigdes gerais. Assim, a melhor ou a pior colocagdo do partido politico nas eleigdes vai se
refletir no acesso aos recursos orgamentarios oriundos do fundo durante toda a legislatura. Os
dados demonstram como o critério de distribui¢do dos recursos publicos aos partidos pode
representar um fator importante para as legendas, seja no tocante a divulgacao e a manutencao
da estrutura partidaria, como, também, na alocag¢do dos fundos para as disputas eleitorais. Ora,
se a norma que prevalece ¢ a da proporcionalidade, os resultados mostram o qudo mais
proporcional € a distribui¢ao dos recursos publicos aos partidos politicos, via financiamento
publico direto, uma regra que beneficia a forca partidaria nas eleigdes.

Os critérios de distribuicdo dos recursos chamam a atencdo para o periodo até 1995.
As regras estabeleciam um percentual relevante distribuido igualitariamente, 10% do
montante do fundo. Como forma de identificar o volume de recursos, para o primeiro ano
desse periodo, em 1987, cada um dos seis partidos existentes a época recebeu R$20,70 mil
(em valores corrigidos). Para o ultimo ano de vigéncia desse formato de distribui¢ao, em
1995, dois aspectos podem ser destacados. O primeiro ¢ o niimero crescente de partidos, e o

segundo foi o crescimento relativo do Fundo Partidério. Contudo, o valor distribuido
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igualitariamente, para cada um dos 21 partidos com registro no TSE, ndo variou de forma
significativa, em termos absolutos, ficando em R$32,76 mil para cada um dos partidos.

Por um lado, esses dados demonstram a insuficiéncia dos recursos publicos para o
custeio do sistema partidario-eleitoral no Pais. Em especial para os “partidos nanicos” (por
ndo receberem — ou receberem em menor quantidade — a fracdo proporcional da cota do
fundo), que, mesmo com um percentual maior de distribuicdo igualitdria, ndo dispuseram de
dinheiro suficiente para se tornarem mais estruturados e competitivos. Por outro, os dados
refletem a prevaléncia dos efeitos da proporcionalidade na distribui¢do dos recursos, o que
reforga a logica do desempenho passado nas eleigdes.

A concentragdo dos recursos nos partidos mais estruturados recrudesce no periodo
seguinte. Para os anos de 1996 até 2006, as regras de composi¢do e de distribuicao dos
recursos do Fundo Partidario mudaram em relagdo ao volume e aos critérios de
proporcionalidade e igualdade. Em razdo das novas regras, o volume total de recursos do
fundo cresceu em mais de 1.750%. No entanto, o novo critério de repasse dos recursos
publicos tornou-se mais concentrado, em contraponto com um dos problemas do sistema
partidario brasileiro — a sua excessiva fragmentacao —, o que faz com que o Pais tenha um dos
maiores nimeros de partidos entre as democracias ocidentais (Melo, 2002a). No entanto, uma
distribuicdo mais igualitaria poderia gerar uma verdadeira “fabrica de partidos” com o “Unico
objetivo” de conseguir recursos, sem precisar ter voto, o que aumenta ainda mais a
fragmentacao. O repasse de dinheiro publico entre os partidos de forma igualitaria pode
induzir ao surgimento de legendas sem inser¢do na sociedade, ou de “legendas de aluguel”,
criados para capturar recursos do Estado, numa espécie de negdcio para seus dirigentes”.

A partir de 1996, ndo apenas o fundo passa a receber uma dotagdo orcamentaria
relevante (e crescente, dado o formato do célculo estar vinculado ao nimero de eleitores), mas
ha um adensamento maior dos critérios de repasse desse dinheiro entre os partidos,
aumentando as exigéncias de proporcionalidade e achatando as condic¢des igualitarias. Com a
mudancga nas regras, ao se alocarem mais recursos or¢amentarios ao fundo como um todo, os

26 partidos receberam em 1996, na distribui¢do igualitaria, o equivalente a R$34,77 mil cada

* A esse respeito, Yemile Mizrahi (2004) chama a atengio para um ponto importante por envolver a criagdo de
partidos politicos chamados, na Argentina, de “la chiquillada”. S3o partidos criados, segundo o autor, para
receberem recursos do financiamento publico direto, sem a menor condi¢do nem capacidade de articular ou
representar interesses, tampouco formular politicas publicas, o que ressaltaria um grau de perversidade desse
sistema. Nessa mesma linha, de acordo com o levantamento efetuado pelo PNUD (2004), o percentual no Brasil
de votos destinados a partidos sem representatividade corresponderia a uma taxa de 1,43%. Os dados do
levantamento do PNUD mostram também que, em paises onde a distribuicdo dos recursos publicos ¢ mais
igualitaria, haveria uma tendéncia a reforcar o posicionamento dos partidos pequenos no cendrio eleitoral, da
mesma forma que instrumentaliza a pulverizagdo dos votos.
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um. Em comparacdo com o ano anterior, o aumento foi de 6,1%, bem distante do aumento
total do fundo, de 1.750,8%, para o ano, em decorréncia da mudanca na regra. No ultimo ano
da analise, em 2006, havia 29 partidos5 com registro, um aumento de 11,5%, em relagdo a
1996. Porém, o volume recebido igualitariamente por cada partido foi de R$36,18 mil, o que
equivale a um aumento de 4,1% frente ao primeiro ano dessa série de 11 anos. Portanto, para
os partidos nanicos de pouco adiantou a elevacdo do montante do fundo, pois o repasse
igualitario foi reduzido consideravelmente.

Vé-se que ndo houve variagdes significativas no volume de recursos repassados
igualitariamente aos partidos politicos ao longo dos 20 anos analisados, mesmo com a
elevacdo no volume total do fundo. Isso equivale a dizer que o volume dos recursos
orgamentarios do Fundo Partidario aumentou de forma exponencial, mas o valor absoluto
distribuido igualitariamente entre os partidos politicos nem passou perto desse aumento geral.

A regra de repasse dos recursos continuou mantendo os partidos nanicos gravitando
em torno dos maiores partidos. Sem um volume suficiente de dinheiro publico para o custeio
da estrutura partidaria, eles ficam, portanto, mais susceptiveis as barganhas e as coalizdes de
momento, para lhes aumentar o grau de competitividade. Os valores da tabela 17 evidenciam

os efeitos da regra a partir dos critérios de distribui¢ao igualitaria.

Tabela 17: Distribuigao igualitaria do Fundo Partidario em valores reais (em R$ de maio de 2007)

ANO Nl]r_nero de Total d_o |’:l.!nd0 Distribuicao igualitaria Igualitaria por partido
partidos/ano Partidario (10%) (10%)
1987 6 1.241.972 124.197 20.700
1988 7 489.731 48.973 6.996
1989 11 2.066.301 206.630 18.785
1990 17 1.714.114 171.411 10.083
1991 18 1.499.545 149.954 8.331
1992 18 1.366.135 136.614 7.590
1993 21 1.251.102 125.110 5.958
1994 18 3.259.821 325.982 18.110
1995 21 6.879.012 687.901 32.757
ANO Nl’npero de Total d_o |’=L_Il1d0 Distribuigao igualitaria® Igualitaria por partido
partidos/ano Partidario (1%) (1%)

1996 26 127.313.767 903.928 34.766
1997 27 106.862.444 758.723 28.101
1998 30 110.037.073 781.263 26.042
1999 30 111.568.499 792.136 26.405
2000 30 132.612.985 941.552 31.385
2001 30 135.849.646 964.532 32.151
2002 30 135.398.802 961.331 32.044
2003 27 146.790.982 1.042.216 38.601
2004 27 136.427.512 968.635 35.875
2005 29 126.861.362 900.716 31.059
2006 29 147.792.623 1.049.328 36.184

Fonte: Elaborada pelo autor, a partir dos dados coletados no TSE.

> O “extremo” apontado por Maurice Duverger (1980, p.272) quanto ao numero de partidos — “vinte e cinco
partidos!” — ficou para tras, no Brasil, ja no inicio da década de 1990. Todavia, a capacidade da maioria desses
partidos de obter recursos do Estado ndo acompanhou essa multiplicagdo de legendas.

® O equivalente a 1% do volume dos fundos piiblicos distribuidos igualitariamente entre os partidos, de acordo
com a Lei 9.096, de 1995, se refere ao montante do fundo descontado previamente a cota de 29%.
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A proporcionalidade, ao contrario do que se observa com o critério de igualdade,
ganhou um peso maior na distribui¢do do fundo entre os partidos. Permaneceu uma cota
igualitaria, mas surgiram duas cotas proporcionais € com percentuais substancialmente mais
significativos. O modelo de financiamento partidario-eleitoral reflete o sucesso eleitoral
obtido no passado, e o critério de proporcionalidade refor¢a essa condicao: quem tem voto,
tem recursos. Partidos como o PT, PSB e PPS, por exemplo, aumentaram seu cabedal de
votos e, logo, fizeram jus a mais recursos. O grafico 9 contempla todos os anos analisados
conjuntamente — de 1987 até 2006 — e demonstra a distribuicdo dos recursos a partir das trés
cotas de repasse, além de ressaltar os efeitos dos novos critérios de proporcionalidade versus

igualdade no repasse dos fundos.

Grafico 9: Proporcionalidade no repasse direto dos Recursos do Fundo Partidario: 1987-2006 (em R$ de maio de 2007)
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir dos dados coletados no TSE.

Olhando simplesmente pelo lado do acesso aos recursos tranferidos diretamente aos
partidos politicos, a partir do aumento expressivo no montante dos recursos do Fundo
Partidario, os dados mostram que a fracdo igualitaria dos recursos publicos nio se alterou. Se
antes de 1996 cada partido recebia algo em torno de 0,47% do volume total do fundo, a partir
desse ano, com a elevagdo dos recursos or¢amentarios, o percentual per capita dos partidos se
reduziu para aproximadamente 0,027% do montante dos recursos do fundo, com o diferencial
de que, em valores absolutos, ndo houve variagao significativa.

Portanto, a importancia atribuida a forma de distribui¢do dos recursos or¢amentarios
entre os partidos encontra um argumento plausivel que ajuda a explicar a competitividade
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partidaria. Se o dinheiro ¢ uma varidvel importante na estrutrurag¢do partidaria, assim como no
periodo eleitoral, também a sua falta pode condenar ao anonimato no campo da representagao
politica.

O acesso ao financiamento estatal, bem como a forma de alocagdo dos valores
recebidos, pode ajudar na configura¢do do sistema partidario. Da mesma forma, os critérios
de repasse dos recursos publicos podem contribuir para a estabilizagdo do quadro partidario
brasileiro. Uma das formas de se perceber o movimento de estabilizacao ¢ através do céalculo
do numero efetivo de partidos (NEP). O indice dai obtido permite identificar a quantidade de
atores politicos com capacidade competitiva no sistema partidario-eleitoral. A leitura dos
resultados indica uma relagdo diretamente proporcional entre o nimero efetivo de partidos e a
capacidade competitiva do sistema partidario. Esse indice ¢ comumente utilizado pela
literatura como uma variavel dependente, seja das formulas eleitorais, seja da estrutura do
sistema partidario (Nicolau, 1996). Contudo, o argumento explicativo que se pretende com
esta andlise terd como referéncia a distribui¢do dos recursos publicos entre os partidos. O

indice do numero efetivo de partidos (NEP) ¢ dado pela seguinte equagao:

NEP= 1/ v NEP: nimero efetivo de partidos
v: propor¢ao obtida por cada partido

A tabela 18 ilustra o calculo do NEP-eleitoral, comparado com o NEP-financeiro, para
as seis ultimas elei¢des gerais. Os dados utilizados foram a proporc¢ao dos votos recebidos por
cada partido nas elei¢des (NEP-eleitoral) e a propor¢do dos recursos recebidos do Fundo

Partidario (NEP-financeiro).

Tabela 18: NEP eleitoral versus NEP financeiro (1986 — 2006)

ANO ELEITORAL NEP-ELEITORAL NEP-FINANCEIRO
1986 3,6 2,9
1990 8,7 7.7
1994 8,2 9,4
1998 7.1 6,6
2002 8,5 6,5
2006 9,4 7.6

Fonte: Elaborada pelo autor, com base nos valores do TSE para o NEP-financeiro
e banco de dados eleitorais cedidos pelo CEL, para o NEP-eleitoral.

Para o ano de 1986, o NEP-financeiro foi calculado a partir dos dados do
Fundo Partidario de 1987. A falta de coincidéncia dos anos nao interfere de forma
efetiva nos resultados, tendo em vista de que a composicao dos valores do fundo
ocorre a partir dos resultados das eleigdes, no caso, ocorridas em 1986.

Os dados da tabela mostram uma proximidade entre os dois indices. A excecdo de
1994, nos outros casos, o NEP-eleitoral foi maior que o NEP-financeiro. Para a ultima
eleicdo, em termos de competitividade eleitoral, o sistema partidario brasileiro contou com

um indice de 9,4 partidos efetivos, contra um indice de 7,6 partidos com capacidade efetiva de
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participacdo na distribuicdo do fundo. Esse indice significa que, na competi¢do por votos, o
nimero de partidos com capacidade competitiva no sistema partidario foi maior que o de
partidos com efetiva participagdo na partilha do dinheiro publico.

Nos dados trabalhados até aqui, considerou-se como variavel causal o financiamento
publico direto e a distribuicao dos recursos aos partidos politicos. Nao restam duvidas de que
as regras de financiamento partiddrio-eleitoral e as formas de distribuicdo destes recursos,
analisadas isoladamente, podem ser estéreis e percebidas como uma via de mao dupla; porém
ajudam a explicar as hipodteses de “consolidacdo do quadro partidario”, aventada por Nicolau
(1996), e os “sinais de estabiliza¢do”, sugeridos por Melo (2002a). Em outras palavras, tanto
expressam a consolidacdo quanto propiciam mais consolidag@o. E se € possivel considerar os
pressagios da “estabilizacdo” do sistema partidario-eleitoral no Brasil, os dados levantados ao
longo deste capitulo caminham na mesma dire¢@o de outras variaveis explicativas.

A andlise dos dados permite extrair outras consideracdes sobre o sistema de
financiamento partidario-eleitoral, a partir da combinagado entre as fontes de receita partidaria
publica e privada. A composi¢ao das receitas dos partidos politicos aponta para um certo
alinhamento com a premissa desenvolvida por Richard Katz e Peter Mair (1995). Esses
autores consideram os partidos frente a uma “nova realidade”, na qual se aproximam mais do
Estado e passam a ndo considerar somente a relagdo partido-eleitor. Com efeito, esse relativo
afastamento de suas bases sociais vai se refletir na escassez de financiamento privado
(sobretudo, nas contribuigdes voluntarias), em contraponto a essa dependéncia maior do
Estado, como a principal fonte de custeio da maquina partidaria, de forma constante. Por essa
perspectiva, os partidos passariam a atuar de forma “cartelizada”, tendo em vista o carater
oligopolistico que assumem no quadro partidario. A 16gica desse movimento de aproximagao
do Estado pelos maiores partidos representaria, portanto, uma estratégia de sobrevivéncia,
com base na eficiéncia das burocracias partidarias e na capacidade de adaptacdo dessas
organizagdes a essas novas realidades (Katz e Mair, 1995; Katz e Mair, 2002; Andreis, 2008).

A despeito de tais consideracdes terem sido pensadas originalmente para partidos
europeus, a logica construida pelos autores aponta alguma semelhanca com a realidade
encontrada no caso brasileiro. Para tanto, a constru¢do da tabela 19 considerou os repasses
dos recursos do Fundo Partidario aos orgdos de direcdo nacional dos partidos, comparados
com as receitas privadas para o periodo de 1998 a 2006. O proposio foi identificar o peso do
financiamento publico no total das receitas dos partidos.

O NEP-eleitoral aponta para um quadro partiddrio fragmentado e préximo de nove

partidos competitivos. Considerando os principais, podem-se extrair algumas informagdes
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sobre o desempenho desses partidos junto aos financiadores privados. A excegdo do diretdrio
nacional do PT, que teve uma média de receita privada proxima de 33%, e do PSB, com 28%
da sua receita total oriunda de fontes privadas, os demais partidos ndo tiveram o mesmo
desempenho’. Um pouco mais distantes estio o PSDB, com 16%, ¢ o PV, com 10% de suas
receitas de origem privada. Os outros partidos ficaram abaixo desse percentual. Em anos nao
eleitorais, a parcela privada das receitas partidarias cai consideravelmente para todos os
partidos. Ja em anos eleitorais, o volume de receita privada aumenta, mas fica aquém dos
repasses publicos na composicao das receitas partidarias. Apenas no caso do PT, em 2006 as
receitas privadas do partido superaram os repasses do Fundo Partidario, correspondendo a

mais de 60% da receita total, como pode ser observado na tabela 19.

Tabela 19: Proporgao entre os recursos publicos e privados nas receitas partidarias: 1998 — 2006

. . 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Partido Receita
em % em % em % em % em % em % em % em % em %

PT Publico 72,0 70,1 75,7 74,5 80,7 74,3 53,1 68,9 37,7

Privado 28,0 29,9 24,3 25,5 19,3 25,7 46,9 31,1 62,3

PSDB Publico 70,9 92,1 90,4 97,0 58,2 97,5 89,6 98,1 59,9

Privado 29,1 7,9 9,6 3,0 41,8 2,5 10,4 1,9 40,1

PMDB Publico 94,6 89,7 95,4 95,8 95,1 95,1 95,5 94,6 91,9

Privado 54 10,3 4.6 4,2 4,9 4,9 4,5 54 8,1

PEL Publico 83,3 98,2 97,3 96,7 99,5 98,8 96,1 98,6 70,9

Privado 16,7 1,8 2,7 3,3 0,5 1,2 3,9 1,4 29,1

PPB/PP Publico 97,7 98,3 96,7 98,9 99,1 98,9 95,2 97,5 91,3

Privado 2,3 1,7 3,3 1,1 0,9 1,1 4.8 2,5 8,7

PSB Publico 56,4 55,8 68,3 50,8 85,9 84,8 90,3 87,4 68,1

Privado 43,6 44,2 31,7 49,2 14,1 15,2 9,7 12,6 31,9

PTB Publico 96,8 99,8 100,0 100,0 91,5 99,5 95,3 99,0 84,9

Privado 3,2 0,2 0,0 0,0 8,5 0,5 4,7 1,0 15,1

PDT Publico 78,8 92,8 92,7 93,8 97,1 96,5 97,7 94,9 97,2

Privado 21,2 7,2 7,3 6,2 29 3,5 2,3 51 2,8

PL Publico 92,3 95,6 70,7 94,2 96,7 88,8 87,3 87,3 91,3

Privado 7,7 4,4 29,3 5,8 3,3 11,2 12,7 12,7 8,7

Fonte: Elaborada pelo autor, a partir dos valores oferecidos pelo TSE e balangos dos 6rgéaos de direcdo nacional dos partidos.

Os dados obtidos com a tabela acima se aproximam da premissa apontada por Richard
Katz e Peter Mair, em que se percebe a prevaléncia dos recursos publicos na composicao das
receitas partidarias, principalmente para os maiores partidos do sistema. Nesse ponto, o
argumento dos autores segue a mesma linha estabelecida pela regra da proporcionalidade no
repasse dos recursos publicos, que se define pelo desempenho passado nas urnas. Porém, essa
logica nao se evidencia para o financiamento privado. Nesse caso, ha um desvio da

proporcionalidade estabelecida pelos votos recebidos. Ou seja, nem todos os partidos que

7 Afora os maiores partidos, a receita total do PCdoB contou com uma média de 64% de recursos oriundos de
fontes privadas, o que reflete no bom desempenho do partido junto aos seus militantes.
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receberam recursos expressivos do fundo tiveram o mesmo desempenho na esfera privada, o
que reforca a dependéncia dessas organizagios partidarias dos fundos publicos®.

Enfim, o efeito de concentragdo nos maiores partidos tende a aumentar a medida que o
gap obtido pelo acesso aos recursos financeiros (ou conversiveis) aumenta. A observagao dos
nimeros, em especial a partir de 1996, permite verificar que os valores or¢amentarios
representam uma importante fonte de custeio aos partidos politicos. Correspondem, sim, a um
volume representativo de recursos, sobretudo se se considera que essa € a parte publica direta
do financiamento de partidos e de campanhas.

Os critérios de redistribuicdo do dinheiro do fundo entre as demais instancias
partidarias permitem entrever outro aspecto importante, que se refere a autonomia partidaria

na arena eleitoral.

V.3. Estrutura interna de decisio partidaria: autonomia estatutaria e o controle dos
recursos publicos pelos orgaos de direcao nacional dos partidos politicos

Esta se¢do toma como parametro analitico a logica de que, se os recursos importam
para a estruturacdo partidaria e para a obtencdo de sucesso eleitoral, ¢ necessario saber
também quem os manuseia. Esse fato coloca em destaque as liderangas partidarias (politicas e
burocraticas) como atores estratégicos na distribui¢ao dos recursos partidarios aos candidatos,
o que redunda em forca dos proprios partidos na esfera eleitoral, a partir do controle de uma
zona de incerteza importante no processo eleitoral (Panebianco, 2005). Para fundamentar esse
argumento, de inicio, sera feita uma leitura das regras internas aos partidos. Para tanto, este
estudo terd como suporte uma analise dos estatutos partidarios. Afinal, o carater nacional,
definido pela legislagdo brasileira, encontra argumento também nos estatutos.

Assim como o recebimento dos recursos publicos ¢ monopo6lio dos 6rgaos de direcao
nacional dos partidos, a distribuicdo desses recursos também o €, como se vé€ pelos estatutos.
Ja a descentralizagdo partidaria lhes confere uma espécie de franquia partidaria, como ja
ressaltado. Em termos de “orientacdo ideoldgica”, o partido ¢ um s6, porém com
personalidades juridicas distintas’, atribuidas aos diversos diretorios (e comissdes provisorias)

espalhados pelo Pais, como se observou no Apéndice II. Tal multiplicacdo de diretoérios, no

¥ Vale ressaltar que a anélise foi efetuada a partir dos balangos dos érgios de direcdo nacional dos partidos para
o periodo em questao, o que significa dizer que nao se considerou as receitas privadas destinadas as subunidades
partidarias, regionais ou municipais.

? A legislagdo que trata dos partidos politicos os considera como associagdes civis sem finalidade econdémica. Tal
classificagdo os coloca regidos pelas normas sobre finangas e contabilidade aplicadas a tais entidades, com
regulamentacdo especifica — ver Normas Brasileiras de Contabilidade (NBC-T - 10.19).
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entanto, ndo apresenta capacidade efetiva e formal para influir nas decisdes do centro sob o
ponto de vista do ordenamento ideoldgico e da distribui¢ao dos recursos publicos. Isso porque
a alocagdo desses recursos, estatutariamente, recai sobre a dire¢ao nacional de cada partidolo.

A esse respeito, Scott Mainwaring (2001: p.184) argumenta que, na teoria, os 6rgaos
de diregdo nacional dos partidos tém autonomia concedida pelos seus estatutos para
intervirem nas atividades parlamentares dos seus integrantes e na questdo da disciplina
partidaria. Para tanto, as regras internas aos partidos lhes permitem aplicar sangdes aos
parlamentares indisciplinados. Porém, na pratica, de acordo com esse autor, pouco se observa
esse comportamento: “raramente se tenta impor sancgdes aos politicos infiéis”. A literatura
parte da relagdo entre o partido e o ator politico a ele filiado. Sdo considera¢des importantes,
mas que fogem aos propdsitos desta pesquisa. A logica pensada aqui vai em dire¢do ao
argumento da autonomia partidaria, porém relacionada ao controle exercido pelos partidos (e
dirigentes partidarios) sobre os recursos recebidos e os critérios de repasse. Uma das formas
de se obter algum apoio para esse argumento parte da andlise dos estatutos partidarios. Com
isso pode-se ter uma nog¢ao das condicionantes internas de decisdo partidaria em relagdo aos
recursos publicos do Fundo Partidério e do horario eleitoral gratuito.

Com a exigéncia formal de o 6rgdo de dire¢do nacional ter de relacionar o montante de
recursos do fundo repassados aos diretorios estaduais, e estes aos municipais, tais questoes
refletem a descentralizagao das estruturas partidarias. Demonstram, também, a forca dos
atores partidarios que controlam a distribui¢do (interna) dos recursos publicos, na medida em
que tais atores t€m a prerrogativa de definir para quais diretorios (ou comissdes provisorias)
estes serdo alocados. Em outras palavras, a descentralizacdo das estruturas partidarias ¢
acompanhada de uma centralizagdo das decisdes. Com efeito, os instrumentos de organizagao
financeira dos partidos politicos sdo regulados e estabelecidos pelo estatuto'".

Em relacdo ao recebimento e ao controle dos recursos publicos, vale relembrar que o
Fundo Partiddrio, como forma de sustento das estruturas partidarias, passa a ter peso no
quadro partidario-eleitoral a partir legislacdo de 1995. Com essa regra, que estabelece os
duodécimos orcamentarios, houve a garantia de um volume crescente de recursos publicos aos

partidos politicos, o que permitiu as agremiagdes contar com um elemento importante para a

120 processo de escolha dos representantes da executiva nacional do partido segue alguns critérios proprios em
cada agremiagdo partidaria. Todavia, de acordo com Braga e Garcia (2006), tém como parametro a seguinte
estrutura: os membros das convengdes municipais escolhem os membros das convengdes estaduais que, por sua
vez, escolhem os membros da convengdo nacional, que passam a compor o diretério e esse a respectiva
executiva nacional do partido.
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estruturacdo partidaria. O incremento dos recursos do fundo se refletiu de forma efetiva na
conduc¢do da vida partidaria, com a maior participacdo do Estado no custeio financeiro (Katz e
Mair, 2002). Nesse caso, com destaque para os partidos mais competitivos, por fazerem jus a
maior parte do dinheiro do fundo. Afinal, com uma fonte publica de custeio partidario
constante, as liderangas dos partidos passaram a concentrar nas maos recursos eleitorais
importantes (Panebianco, 2005), gragas a maior capacidade de sustentagdo e a autonomia.

Deslocar a atengdo para a autonomia partidaria concedida pela legislacao, no tocante a
defini¢do das regras de repasse e de redistribuicdo dos recursos publicos, permite destacar a
importancia dos partidos politicos no processo eleitoral.

Se sdo importantes os recursos publicos (financeiros ou ndo), ¢ de igual importancia a
forma como sdo redistribuidos internamente entre os diretorios subnacionais € como sao
alocados. Afinal, os diretorios dos partidos nas trés esferas podem receber'> e repassar
recursos financeiros (ou estimaveis) a qualquer candidato ou comité, bem como podem fazer
transferéncias de recursos para quaisquer outros diretdrios do partido, independentemente da
unidade federativa. Com efeito, os diretdrios partidarios tém a faculdade de alocar recursos
em outros, deficitarios, ou refor¢arem diretorios estrategicamente melhor posicionados
eleitoralmente. Essa prerrogativa traz como possivel consequéncia o fortalecimento de um
determinado diretdrio. Isso leva a crer que esse procedimento tende a privilegiar ou contribuir
com alguma candidatura especifica. Ou por outra, em sabendo do peso financeiro no sucesso
eleitoral (Speck, 2004b; Peixoto, 2005), o partido pode se valer da estratégia de concentrar
mais recursos em um determinado diretdério, onde concorre um candidato mais competitivo.

Ora, se os diretorios subnacionais nao possuem orgamento proprio (apenas recebem —
quando recebem e se recebem — recursos decorrentes dos repasses do Fundo Partidario,
provenientes da direcdo nacional), eles podem captar doagdes privadas independentemente
daqueles orgdos. Assim, tém a possibilidade de se estruturarem de forma independente,
tomando como parametro a propria capacidade de penetragdo na sua localidade de atuagdo.
Em outras palavras, no ambito local, os partidos se autofinanciam, ndo havendo apoio
substancial dos orgdos de direcdo nacional, a menos que seja estratégico fazé-lo. Outro

aspecto que merece destaque ¢ que, a partir de solicitagdo da dire¢ao nacional do partido, os

" Ver artigo 15, inciso VIII, da Lei n® 9.096, de 1995, que define como norma aos partidos politicos estabelecer
os “critérios de distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario entre os 6rgdos de nivel municipal, estadual e
nacional que compdem o partido”. Esse procedimento foi corroborado pela Resolu¢do TSE n°® 19.406, de 1995.

12 Ver Resolugio n° 14.361, de 1988, que define: “inexistindo qualquer vedagdo explicita, podem os diretorios
municipais dos partidos politicos receberem doagdes pecunidrias diretamente de pessoas fisicas ou juridicas”.
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diretorios regionais ou municipais podem apoid-la financeiramente'. Afinal, os estatutos
partidarios preveem o repasse inverso, ou seja, os diretérios subnacionais podem ser
solicitados a transferir aos 6rgdos de dire¢do nacional parte dos recursos arrecadados.

Aqui vale uma constatacdo importante sobre o formato legalista do sistema partidario
brasileiro. A condi¢do de instancias partidarias distintas (em relagao a capacidade de captagao
de recursos) faz com que a questdo da federacdo ndo se reflita no sistema partidario. Os
orgdos partidarios subnacionais, por essa logica, vivem a sombra do que representam o0s
orgaos de direcdo nacional.

Em anos eleitorais, fica a critério dos 6rgados de dire¢ao nacional dos partidos o repasse
de recursos provenientes do Fundo Partidario aos diretorios regionais e aos candidatos de sua
escolha. Assim também acontece com a distribuicdo dos espagos midiaticos a que tém direito
os partidos. Uma vez que ndo ha previsao estatutaria (em nenhum partido) de como proceder
no repasse do recurso mididtico, o critério recai sobre a dire¢ao partidaria. Ora, se 0s recursos
sdo destinados aos partidos ou aos candidatos individualmente, os efeitos sdo distintos. No
primeiro caso, ficam fortalecidos os partidos como instituigdes; no segundo, amplia-se a
margem de autonomia dos candidatos em relagdo ao aparato partidario (Rubio, 2004).

Considerando que o dinheiro exerce influéncia no sucesso eleitoral, como ressaltado
pela literatura especializada, tal questdo coloca os partidos politicos em situagdo de destaque
na arena eleitoral. Na medida em que recebem e controlam, de forma autonoma, recursos
indispensaveis as campanhas eleitorais, os partidos ganham importancia na condugdo do
processo eleitoral. Isso contribui para interpretar o cenario de uma outra maneira, ndo apenas
a partir da avaliagdo de que as elei¢des, no Brasil, sdo centradas nos candidatos.

Maurice Duverger (1980) ressalta que os partidos, estrategicamente, “agem sempre”
em duas frentes: parlamentar e eleitoral. E sobre esta ultima arena que esta investida parte dos
esforgos deste trabalho. Se se trata de estratégia, essa questdo deve ser tratada no plural:
estratégias puramente individuais e estratégias partidarias (ou coletivas), mas ndo se pode
dizer que sejam estratégias intrinsecamente excludentes. Portanto, ¢ cabivel que haja partidos
fortes na arena partidaria e na arena eleitoral. Ora, se os recursos controlados
institucionalmente pelos partidos (Katz e Mair, 2002) podem interferir nos resultados
eleitorais, entender a importancia dos partidos nessa etapa pode contribuir para uma
compreensdo mais ampla do sistema politico brasileiro. Se as as regras eleitorais fragilizam os

partidos na arena eleitoral (Pereira e Renno, 2001), os recursos publicos cabiveis aos partidos

" Informagdes obtidas em entrevista na COEPA no dia 23 de janeiro de 2007, com Wladmir Caetano.
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politicos (e a sua forma de distribuicdo) apontam noutra diregdo, portanto, as estratégias
individuais deixam de figurar como o “Unico indicador” relevante no processo eleitoral.
Assim, o “guardido da chave do cofre” — tanto no que diz respeito aos gastos de rotina do
partido, como na condu¢do de campanhas eleitorais — assume uma posigao relevante na vida
partidaria, bem como nos rumos das campanhas.

O fato de a legislagdo partidario-eleitoral brasileira definir que fica a cargo dos
partidos a distribuicao dos recursos publicos oriundos do Fundo Partidario e/ou do HGPE
levanta duas outras questdes. A primeira ¢ relativa as preferéncias daqueles que controlam os
recursos recebidos pelos partidos politicos, dando margem a situagdes em que um
determinado diretdrio (ou secdo partidaria) possa ser beneficiado em detrimento de outro. A
segunda questdo ¢ o fato de os partidos poderem alocar um volume maior de recursos nos
candidatos com maiores chances eleitorais, maximizando, assim, o grau de utilidade dos
beneficios decorrentes dos recursos publicos. Esse procedimento pode reduzir o “carater
democratico” dentro dos partidos, por concentrar poderes nos 6rgaos de dire¢do nacional e
deixar em aberto os critérios para redistribui¢io dos recursos'.

Com efeito, tal prerrogativa tende a refor¢ar a posicdo de lideres partidarios,
concentrando esse poder nos partidos, para além das Casas Legislativas, e contribui, também,
para ressaltar o peso das decisdes estratégicas dos partidos (Panebianco, 2005) na arena
eleitoral. O quadro 9 nos d4 uma nog¢ao das prerrogativas estatutdrias referentes aos critérios
de distribuicao dos fundos publicos dos principais partidos no Brasil. A partir da analises dos
estatutos partidarios'”, é possivel identificar os critérios para repasse interno dos recursos,
bem como para as contribuicdes dos filiados, o ordenamento de receitas e despesas
partidarias, a redistribui¢io dos espagos na midia eletrénica, entre outros'®.

Para tornar a analise mais precisa ¢ de mais facil compreensdo serdo considerados,
além dos partidos que a literatura especializada classifica como principais, mais dois outros
partidos, que tém uma composi¢do de fundos publicos muito parecida. No total, sdo nove
partidos: PMDB, PSDB, PT, PFL, PP, PTB, PDT, PSB, ¢ PL. A selecao parte do NEP-
eleitoral, que considera um indice de 9,4 partidos com maior capacidade competitiva, um
pouco maior que o observado para o NEP-financeiro, que apresenta um indice de 7,6 partidos

competitivos em relagdo ao dinheiro publico.

¥ Ver artigo 32, inciso VIII, da Resolugao n° 19.406, de 1995.
'> As analises dos estatutos partidarios levaram em conta as ultimas alteragdes até as eleigdes gerais de 2006.
' Ver artigo 15, incisos VII e VIII, da Lei n° 9.096, de 1995 ¢ artigo 2° da Resolugao n° 21.841, de 2004.
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Ao longo do periodo analisado, esses partidos absorveram, em média, 97,8%17 dos
recursos do Fundo Partiddrio, com base nos critérios definidos a partir dos resultados
eleitorais de 2002. Para além dessa constatacdo pode-se derivar uma outra, que se refere ao
grau de oligarquizacgao partidaria (em termos de recebimento dos recursos publicos do fundo).
Com base nesse argumento, podem-se destacar os quatro principais partidos: PMDB, PSDB,
PT e PFL. Juntos, esses partidos absorveram o equivalente a 70% do total dos fundos ptblicos
no periodo. J& em relacdo a distribuicdo dos espacos midiaticos, através do HGPE, esses
mesmos nove partidos consumiram 85,4% do tempo destinado a propaganda partidaria'®,
durante o periodo 2003-2006. Enfim, os dados refletem a dependéncia dos partidos
considerados oligarquicos em relacdo aos recursos publicos (Katz e Mair, 2002), da mesma
forma que explicitam o poder das liderangas no controle dessa zona de incerteza na
organizagao partidaria (Panebianco, 2005), como na condugao das disputas eleitorais.

O quadro 9 resume as principais determinagdes estatutarias desses partidos, em relagao
a distribui¢cdo (quando existem) dos recursos or¢amentarios do Fundo Partidério e os espagos
midiatcos do HGPE, entre os diretérios regionais e municipais, € demonstra como as regras

estatutarias vao variar de partido para partido.

"7 A esse percentual foi considerado o volume total de recursos do Fundo Partidario recebido pelos nove
primeiros partidos, apenas para o ultimo periodo de 2003 a 2006. Portanto, ndo foram considerados todos os 20
anos pesquisados. Inserido na média, o percentual se reduziria para 95,1%.

'8 Nio foi considerado o tempo destinado a propaganda eleitoral pelo fato de as regras definidoras da
distribuicdo dos espagos midiaticos serem distintas, além de serem bianuais, e o tempo destinado a esse formato
de propaganda nao refletir o desempenho eleitoral do partido, tendo em vista a presenca de coligagdes que, por
sua vez, se refletem na soma dos espagos mididticos entre os partidos coligados.
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Entre os estatutos partidarios analisados, a exce¢do do PDT, que ndo apresenta no seu
estatuto uma regra definida de como devem ser alocados os recursos do fundo, os demais
partidos seguem o disposto na Lei n® 9.096, de 1995, com destaque para o percentual minimo
de 20% destinados ao custeio das fundagdes e de institutos de pesquisa dos partidos e o limite
de 20% com gastos com pessoal.

O estatuto do PFL nao apresenta critérios definidos para a distribuicdo dos recursos
publicos do fundo aos seus diretorios. Deixa tal incumbéncia a executiva nacional, que define
a alocagdo do dinheiro recebido a partir de um plano de aplicacdo desses recursos. No tocante
a distribuicdo dos espagos na midia eletronica, afora a propaganda partidaria que, por
determinagdo legal, ndo pode fazer mencao a candidatos (ou candidaturas potenciais), o PFL
deixa a cargo dos comités de campanha a ordenag¢do dos horarios de participagdo a que o
partido tem direito, para que seja distribuido “equitativamente”.

O estatuto do PTB define que os recursos do fundo devem ser repartidos entre os
diretorios estaduais e municipais (ou zonais), de acordo com os “percentuais definidos, a cada
ano, pela comissdo executiva nacional”. Ja4 em relagdo ao espaco destinado ao partido no
HGPE, o estatuto ndo estabelece critério algum, o que remete a defini¢des ad hoc tomadas
pela direcdo do partido. O PL, também, ndo estabelece estatutariamente os critérios de
distribuicao dos recursos do fundo entre os diretorios subnacionais, apenas que a comissao
executiva nacional “podera repassar parte dos recursos as regionais, € estas as municipais”.
Com essa medida, reforga-se o carater idiossincratico da executiva nacional do partido, cuja
autonomia e poder de decisdo se estende, também, ao HGPE. Pelas regras estatutarias, fica a
cargo da direg¢ao do partido, em se tratando de elei¢des proporcionais, a decisdo de “incluir ou
nao candidatos, no tempo que lhe parecer oportuno”.

Para os demais partidos, valem os critérios especificos quanto ao repasse dos fundos
aos seus diretorios. O PMDB, por exemplo, prevé estatutariamente que 15% do fundo fica a
cargo do orgdos de dire¢do nacional e 65% serdo repassados aos diretorios estaduais (desde
que mantenham 1/3 de diretérios municipais, representando 30% do eleitorado), distribuidos
de duas formas: igualitdria e proporcional. A distribuicdo proporcional deve considerar o
numero de eleitores inscritos no estado, o numero de representantes eleitos para a Camara dos
Deputados e o numero de representantes eleitos para as Assembleias Legislativas. O PMDB,
assim como os demais partidos, ndo estabelece regras especificas para a disposicdo dos
espagos midiaticos e a distribuicdo interna desse recurso. No entanto, reforca o carater
autonomo e insulado das liderangas partiddrias ao definir estatutariamente a atribui¢do dos

“horarios de participagdo do partido aos credenciados pela comissdo executiva respectiva”.
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Desse modo, ao deixar em aberto as defini¢des quanto a alocagdo desse recurso, concede
maior poder a direcdo partidaria, como ja havia sido observado por Scott Mainwaring (2001)
em relagdo as regras institucionais dos partidos.

O estatuto do PSDB estabelece a distribuig¢do igualitaria entre os diretérios estaduais
de 50% dos recursos e a distribuicdo do restante proporcional ao nimero de representantes
eleitos para o Camara dos Deputados. O PSDB prevé, no entanto, o custeio das “despesas
com a assisténcia aos diretorios municipais € zonais”’, mas sem definicio do quanto sera
repassado para esse fim. Assim como os demais, o estatuto desse partido estabelece que as
“comissdes executivas poderdo constituir comités de campanhas”, que se responsabilizardo
pela veiculagdo dos programas de radio e televisdo. No entanto, o estatuto ¢ omisso em
relacdo a propaganda eleitoral e a distribuicdo dos espagos mididticos entre os candidatos.

Ja o PT trata a distribuicdo dos recursos do fundo entre os diretérios da seguinte
forma: 60% destinados a instancia nacional de direcdo; e 40% destinados as instancias
estaduais de dire¢do. Desse montante, 20% devem ser divididos em partes para os estados,
sem exigéncias prévias, e 80% desse valor repassados proporcionalmente ao numero de
delegados. Aos diretdrios estaduais fica a prerrogativa de distribuirem as parcelas de suas
cotas do Fundo Partidario as instdncias municipais do partido. O PT ndo define
estatutariamente as regras de distribuicdo dos espacos na midia eletronica entre os diretdrios
ou entre os candidatos em disputa eleitoral. Pela auséncia de regras que definem o repasse dos
horarios na midia eletronica, as defini¢des recaem sobre as liderancas partidarias e sobre as
comissdes executivas.

O estatuto do PSB estabelece que, excluidos os 20% obrigatdrios para a fundacdo do
partido, os 80% restantes tém destinacdo aos diretorios nacionais e estaduais, 60% e 40%,
respectivamente. Em se tratando dos acessos a midia eletronica, o PSB, assim como os
demais, atribui a comissdo executiva do partido a “elaboracdo da lista” dos candidatos que
terdo “preferéncia”, numa espécie de ‘“hierarquia” formalizada estatutariamente entre os
candidatos aos cargos legislativos.

Os critérios de distribui¢do dos recursos do Fundo Partidario estabelecidos pelo
estatuto do PP estabelecem: 20% a fundagdo partidaria; 40% ao 6rgdo de dire¢do nacional,
40% aos diretorios estaduais, e, desse montante, 10% de forma igualitaria entre os diretérios
dos estados, 15% aos diretorios estaduais com constituicao de 1/5 de diretdrios municipais; €
15% proporcionalmente ao nimero de eleitores do estado. Os diretorios estaduais distribuem

os recursos do Fundo Partidario aos diretorios municipais a partir de critérios proprios de cada
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instdncia partidaria. O PP tampouco define regras de distribuicdo dos espagos na midia
eletronica no seu estatuto.

Como se pode ver, as regras concentram poder e recursos nas maos das executivas
nacionais dos partidos. Ora, se os recursos nao sao poucos, as estratégias partidarias ganham
em relevancia, ndo apenas na arena parlamentar, mas na arena eleitoral, como um todo. Na
ultima secdo deste capitulo serdo trabalhados os dados que apontam a centralidade das

estratégias dos partidos.

V.4. Estratégia partidaria na distribuicao dos recursos: concentraciao de poder
decisorio nos partidos politicos

A centralidade atribuida aos partidos politicos pode ser definida, entre outras, pelas
regras e pelo controle dos recursos. No entanto, para além do formalismo das normas
estatutarias, a discussdo ganha em dimensao pela capacidade estratégica, condicionada pelas
regras, dos partidos. Esta se¢do busca retratar um pouco dessa discussao.

Os dados usados nesta andlise foram repassados pelos técnicos da COEPA/TSE, para
os anos de 2003 a 2006. Comparados ao que estd previsto nos estatutos, os dados evidenciam
distor¢des propiciadas ndo pelas regras, mas pela execugdo delas. Maurice Duverger ja havia
alertado para esse comportamento autonomo dos partidos, que revela um descumprimento das
regras estatutarias. As tabelas 20 a 23 evidenciam os dados que subsidiam essas analises.

Uma primeira observagao importante ¢ o fato de que apenas os maiores partidos (salvo
raras excegoes) fizeram repasses aos diretérios regionais. Entre os nove partidos considerados,
somente o PL ndo efetuou nenhuma transferéncia de dinheiro aos diretérios regionais. Nesse
ponto, o partido ndo se desviou das suas regras internas, afinal, estabelece em seu estatuto
apenas que “podera repassar parte dos recursos as regionais’.

Entre os partidos analisados, apenas o PMDB se aproxima da regra definida no seu
estatuto, ao estabelecer o equivalente a 65% dos recursos do fundo para os diretérios
estaduais. As tabelas mostram que os percentuais repassados se aproximam do que esta
definido no estatuto do partido, a exceg¢dao do ano de 2006, em que o PMDB repassou aos
diretorios estaduais em torno de 50% do dinheiro do fundo.

O PSDB, que define em seu estatuto a destinagdo de 50% dos recursos recebidos do
Fundo Partidario aos diretorios estaduais (descontado o montante aplicado no instituto de
pesquisa), destinou, em média, apenas 34%, sendo que, em 2006, o percentual foi de 29%.

Assim como o PSDB, o PT ndo observa o que esta previsto nas regras internas quanto aos
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repasses do dinheiro do fundo. O estatuto do partido define uma redistribui¢do aos diretdrios
estaduais equivalente a 40% da cota do fundo. No entanto, o que se pode observar a partir dos
dados apresentados nas tabelas € que o PT vem reduzindo, a cada ano, o percentual repassado
aos diretorios estaduais: de cerca de 33% em 2003 para cerca de 14% em 2006, uma queda de
quase 60% em quatro anos. J& o PFL, que ndo estabelece um percentual a ser repassado aos
diretorios estaduais, ao longo da ultima legislatura, distribuiu a eles, em média, 27% dos
recursos do Fundo Partidario que recebeu. Entre os demais partidos classificados como
competitivos no quadro partidario brasileiro, os Unicos que definem o percentual a ser
repassado aos diretorios estaduais sdo o PP e o PSB (ambos estabelecem um repasse de 40%
aos diretdrios). O PP destinou, em média, 30% aos seus diretorios. J4 o PSB um pouco mais,
em torno de 33%. Este ultimo partido, nos anos nao eleitorais de 2003 e 2005, repassou algo
em torno de 20% dos recursos do fundo aos diretorios. Ja nos anos eleitorais de 2004 ¢ 20006,
ultrapassou os 40% definidos no seu estatuto. Entre os outros dois partidos que ndo tém
defini¢do estatutaria quanto ao montante a ser repassado para os seus diretdrios estaduais, o
PDT destinou, em média, 22% e o PTB pouco mais de 32%.

As variagdes observadas nas regras internas sao decorrentes da autonomia partidaria e
se expressam com maior intensidade quando se trata da distribuicdo entre os diretdrios
partidarios subnacionais. Enfim, de acordo com o observado nas tabelas, pode-se dizer que, na
pratica, os partidos funcionam por meio de a¢des discricionarias das diregdes partidarias, seja
pela ndo transferéncia dos recursos as instancias subnacionais dos partidos, seja pelo
descumprimento do estatuto partidario. Em outras palavras, a analise dos repasses do dinheiro

publico do Fundo Partidario aos diretorios regionais comprovou a hipdtese de Duverger.
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Tabela 20: Distribuigdo do Fundo Partidario entre os diretérios regionais dos partidos - exercicio de 2003 (em R$)

ESTADOS PMDB PT PSDB PFL PP PDT PTB PSB PTC/PRN
RS 705.457 994.706 188.425 246.000 341.000 360.000 120.646 74.756 0
SC 519.414 169.560 188.425 222.000 240.000 72.000 48.882 74.756 0
PR 679.894 416.377 223.678 184.000 265.000 68.000 254.706 74.756 0
SUL 1.904.765 | 1.580.644 600.527 652.000 846.000 500.000 424.234 | 224.269 0
SP 1.173.444 | 1.738.693 466.866 216.000 220.000 120.000 192.790 74.756 0
MG 926.827 766.373 445972 244.000 190.000 64.000 168.806 0 0
RJ 852.960 438.892 402.942 216.000 354.000 548.500 330.520 89.756 0
ES 261.730 217.017 0 150.300 0 0 79.551 0 0
SUDESTE 3.214.960 | 3.160.976 | 1.315.779 826.300 764.000 732.500 771.667 | 164.513 0
MS 282.710 409.820 238.791 160.000 98.000 0 69.770 46.383 0
GO 562.218 150.145 316.990 187.000 0 18.000 47.198 13.256 0
DF 363.775 256.539 190.625 176.000 208.000 25.236 76.538 74.756 809
MT 283.763 112.570 271.808 203.000 114.000 0 122.552 61.500 0
C.OESTE 1.492.466 929.074 1.018.215 726.000 420.000 43.236 316.058 195.895 809
MA 134.133 52.900 239.098 35.000 40.000 25.000 20.040 13.256 0
BA 565.658 356.812 258.287 346.000 0 20.000 95.770 74.756 1.759
SE 327.706 135.375 224.791 170.000 77.000 0 68.473 74.756 0
AL 0 98.552 212.179 158.000 90.000 0 79.174 59.630 0
PE 556.125 181.561 0 214.000 118.000 36.000 9.160 0 0
PB 464.284 233.229 228.803 176.000 40.000 0 34.210 0 0
RN 398.242 118.662 186.425 196.000 106.000 0 87.864 | 73.496.64 2.179
PI 382.439 169.264 202.174 241.000 98.000 0 30.040 0 0
CE 544.285 290.033 602.193 185.000 120.000 3.000 53.907 74.756 0
NORDESTE 3.372.872 | 1.636.388 | 2.153.950 1.721.000 689.000 84.000 478.638 | 297.154 3.938
T0 272.759 96.611 280.059 188.000 109.000 0 57.220 74.756 0
PA 598.159 247.742 250.688 53.000 93.000 14.000 124.630 53.006 0
AP 235.815 103.204 223.805 112.923 100.000 33.000 123.700 74.756 0
RO 287.813 94.989 206.289 160.000 104.000 0 98.056 74.756 0
RR 169.022 68.558 164.925 144.000 78.000 0 85.784 74.756 0
AM 235.815 43.144 188.425 192.000 0 44.000 112.554 0 0
AC 220.568 8.270 45.000 76.000 115.000 0 12.000 0 0
NORTE 2.019.951 662.518 | 1.359.191 925.923 599.000 91.000 613.944 |  352.030 0
TOTAL 12.005.014 | 7.969.599 |  6.447.662 4.851.223 3.318.000 | 1.450.736 | 2.604.542 | 1.233.863 4.748
65,85% 32,95% 32,75% 26,23% 30,25% 20,74% 37,05% 18,60% 11,99%
FUNDO [ 18.230.307 [ 24.184.662 [ 19.689.491 [ 18.498.073 [ 10.967.930 [ 6.996.176 | 7.028.863 [ 6.635.240 [  39.580
Fonte: Elaborada pelo autor, a partir dos valores oferecidos pelo TSE.
Tabela 21: Distribuigdo do Fundo Partidario entre os diretérios regionais dos partidos - exercicio de 2004 (em R$)
ESTADOS PMDB PT PSDB PFL PP PDT PTB PSB
RS 652.235 832.982 209.714 202.000 312.000 365.700 170.432 149.339
SC 466.203 241.030 209.714 250.000 240.000 111.492 62.244 79.339
PR 615.208 328.568 217114 198.172 240.000 136.000 206.299 321.214
SUL 1.733.646 1.402.581 636.541 650.172 792.000 613.192 438.975 549.892
SP 1.051.454 1.308.725 572.497 192.230 240.000 80.000 186.220 219.339
MG 816.864 690.684 512.265 264.000 240.000 110.000 122.445 138.894
RJ 775.090 319.010 359.515 216.000 336.000 484.102 212.700 351.194
ES 233.577 146.978 135.000 38.000 0 0 58.530 0
SUDESTE 2.876.986 2.465.398 1.579.277 710.230 816.000 674.102 579.895 709.428
MS 254.528 333.877 253.242 157.000 64.000 0 59.030 79.339
GO 497.783 197.951 377.368 176.000 60.000 36.000 81.598 66.267
DF 220.669 225.561 188.313 176.000 125.000 61.813 58.806 124.319
MT 253.653 146.978 328.501 183.000 144.000 3.000 125.331 8.548
C.OESTE 1.226.634 904.367 1.147.423 692.000 393.000 100.813 324.765 278.472
MA 215.384 132.111 266.714 334.200 0 31.000 0 79.339
BA 508.045 308.391 254.714 352.000 40.000 40.000 99.792 149.339
SE 335.257 116.183 221.910 176.000 70.000 0 116.535 149.339
AL 182.741 110.873 268.121 160.000 120.000 40.000 66.690 79.339
PE 503.751 125.014 0 236.000 144.800 52.000 129.525 0
PB 444.359 78.041 188.313 176.000 10.000 0 77.998 0
RN 347.042 107.687 194.883 176.000 115.000 0 50.774 79.339
PI 356.963 159.721 188.313 222.000 134.797 24.000 49.534 0
CE 489.674 261.318 794.726 280.000 120.000 9.000 0 179.339
NORDESTE 3.383.216 1.399.339 2.377.694 2.112.200 754.597 196.000 590.848 716.034
TO 243.375 94.944 288.114 192.000 120.000 3.000 51.370 159.339
PA 516.691 286.091 73.380 190.000 120.000 0 92.988 111.215
AP 197.739 88.572 208.313 190.000 80.000 9.000 154.750 149.339
RO 269.387 89.634 216.641 200.000 80.000 6.000 128.182 149.339
RR 149.502 58.839 193.313 288.000 90.000 45.000 77.860 79.339
AM 213.149 102.378 240.242 192.000 0 0 176.838 145.452
AC 165.314 98.130 58.313 0 80.000 0 19.000 88.894
NORTE 1.755.157 818.588 1.278.316 1.252.000 570.000 63.000 700.988 882.917
TOTAL 10.975.637 6.990.273 7.019.251 5.416.602 3.325.597 | 1.647.106 | 2.635.471 | 3.136.742
% 60,47% 28,00% 36,08% 29,95% 31,26% 23,57% 38,47% 43,60%
FUNDO [ 18.150.325] 24.966.462 | 19.455.298 | 18.087.848 | 10.637.448 | 6.987.023 [ 6.850.973 [ 7.194.738

Fonte: Elaborada pelo autor, a partir dos valores oferecidos pelo TSE.
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Tabela 22: Distribuigdo do Fundo Partidario entre os diretérios regionais dos partidos - exercicio de 2005 (em R$)

ESTADOS PMDB PT PSDB PFL PP PDT PTB PSB
RS 649.174 661.495 183.500 210.300 303.750 363.174 107.515 86.265
scC 465.176 219.745 178.500 207.000 229.000 147.400 35.288 86.265
PR 622.555 249.635 221.600 184.000 229.000 130.000 241.294 86.265
SUL 1.736.905 1.130.874 583.600 601.300 761.750 640.574 384.097 258.795
SP 1.046.036 954.426 645.900 216.000 204.000 0 175.333 22.719
MG 808.602 769.164 625.656 234.000 219.000 120.000 128.414 86.265
RJ 790.052 252.156 373.122 126.000 329.000 483.650 366.890 86.265
ES 212.194 115.326 183.500 166.000 0 0 55.030 57.115
SUDESTE 2.856.885 2.091.071 1.828.178 742.000 752.000 603.650 725.667 252.364
MS 255.336 265.769 213.942 152.000 0 0 42.806 86.265
GO 484.702 79.653 345.100 176.000 37.000 37.100 73.104 0
DF 336.780 181.481 178.500 176.000 112.500 93.007 22.959 111.265
MT 271.271 147.402 302.548 198.000 146.000 30.000 90.785 86.265
C.OESTE 1.348.089 674.305 1.040.090 702.000 295.500 160.107 229.654 283.795
MA 328.714 105.344 327.809 267.000 30.000 30.000 0 47.418
BA 507.515 227.078 18.000 205.000 83.500 84.000 46.495 111.265
SE 356.573 90.299 258.069 176.000 84.500 0 48.240 186.265
AL 50.299 17.427 296.583 160.000 114.500 0 61.664 86.265
PE 510.699 148.142 0 244.000 144.000 52.000 118.846 0
PB 199.201 26.687 178.500 176.000 0 0 74.155 0
RN 366.003 84.235 120.709 186.000 74.500 0 69.489 43.377
PI 333.050 120.674 178.500 222.000 128.000 27.000 51.274 0
CE 490.606 151.610 806.366 160.000 114.500 18.000 0 86.265
NORDESTE 3.142.660 971.496 2.184.536 1.796.000 773.500 211.000 470.163 560.855
TO 240.313 71.888 342.719 230.800 114.500 18.000 49.260 78.882
PA 503.812 241.086 194.766 160.000 117.000 18.000 21.860 29.150
AP 196.507 70.948 226.008 114.000 117.000 18.000 55.266 111.265
RO 271.357 68.511 224.008 160.000 108.500 0 68.820 41.987
RR 145.310 46.840 178.500 192.000 114.500 39.000 81.681 86.265
AM 215.827 88.654 241.180 192.000 10.000 20.000 110.407 86.265
AC 31.432 77.001 0 96.000 30.000 0 8.000 42.830
NORTE 1.604.558 664.928 1.407.181 1.144.800 611.500 113.000 395.294 476.644
TOTAL 10.689.098 5.532.672 7.043.587 4.986.100 3.194.250 1.728.330 2.204.873 1.832.453
% 59,55% 22,41% 36,61% 28,01% 30,37% 25,02% 31,76% 25,76%
FUNDO [ 17.949.069 | 24.690.182] 19.239.678 | 17.800.148 | 10.518.885| 6.908.639 [ 6.941.278 [ 7.114.067
Fonte: Elaborada pelo autor, a partir dos valores oferecidos pelo TSE.
Tabela 23: Distribuigdo do Fundo Partidario entre os diretdrios regionais dos partidos - exercicio de 2006 (em R$)
ESTADOS PMDB PT PSDB PFL PP PDT PTB PSB PR PPS
RS 623.436 619.475 165.000 214.700 362.000 346.000 | 113.875 211.853 0 5.000
SC 460.934 122.572 165.000 292.000 297.000 190.000 26.866 13.110 159.185 0
PR 616.877 161.300 275.000 184.000 255.000 120.120 | 296.500 110.179 115.435 0
SUL 1.701.247 903.347 605.000 690.700 914.000 656.120 | 437.241 335.142 274.620 5.000
SP 1.036.496 741.884 605.000 216.000 236.042 0 43.566 753.596 1.477.144 0
MG 804.939 423.822 460.836 224.000 0 10.000 88.804 163.296 341.000 0
RJ 782.847 184.752 361.571 54.000 361.000 436.428 | 256.720 599.230 155.821 0
ES 18.521 98.576 15.000 152.000 20.000 0 77.378 164.259 0 0
SUDESTE 2.642.804 | 1.449.034 | 1.442.407 646.000 617.042 446.428 | 466.468 | 1.680.382 | 1.973.965 0
MS 253.008 282.688 209.466 162.000 110.000 0 38.388 51.790 0 0
GO 480.281 51.879 325.000 176.000 80.000 33.000 68.459 42.908 0 0
DF 333.709 200.135 180.000 176.000 146.210 99.600 41.735 182.167 0 0
MT 248.979 71.913 365.481 168.000 144.000 33.000 49.426 65.578 77.000 0
C.OESTE 1.315.977 606.615 | 1.079.947 682.000 480.210 165.600 | 198.008 342.442 77.000 0
MA 325.716 0 296.763 270.000 12.000 33.000 0 163.477 120.000 0
BA 552.886 170.186 257.422 0 0 12.000 64.955 173.601 108.636 0
SE 293.868 77.051 187.149 176.000 110.000 0 0 68.008 43.267 0
AL 145.780 43.587 245.615 160.000 120.000 0 40.423 221.091 66.552 3.344
PE 506.042 175.386 135.000 198.000 153.000 44.000 | 125.925 0 293.939 0
PB 179.074 54.700 165.000 176.000 60.000 0 68.191 0 112.000 0
RN 299.179 18.884 52.561 176.000 0 0| 112.358 22.373 0 0
PI 330.012 81.625 165.000 202.000 132.000 27.000 55.582 0 0 0
CE 536.132 163.026 674.686 200.000 12.000 33.000 24.921 132.137 210.000 0
NORDESTE 3.168.689 784.445 | 2.179.196 1.558.000 599.000 149.000 | 492.355 780.687 954.394 3.344
T0 238.122 17.618 305.583 263.000 110.000 0 36.589 65.075 140.000 0
PA 499.217 175.102 337.318 180.000 130.000 39.000 0 90.808 0 2.000
AP 194.715 75.358 194.159 152.000 120.000 0| 120.119 259.678 145.000 0
RO 269.019 48.856 218.466 80.000 120.000 0 51.816 106.570 105.000 0
RR 143.985 49.615 165.000 192.000 120.000 18.000 32.426 36.755 64.045 0
AM 213.859 48.669 205.000 192.000 130.000 44.000 38.542 63.011 310.000 0
AC 193.981 65.856 15.000 114.000 40.000 0 14.000 11.373 65.000 0
NORTE 1.752.898 481.074 | 1.440.526 1.173.000 770.000 101.000 | 293.492 633.270 829.045 2.000
TOTAL 10.581.615 | 4.224.514 | 6.747.076 4.749.700 3.380.252 1.518.148 | 1.887.564 | 3.771.923 | 4.109.023 10.344
% 47,99% 13,93% 28,54% 21,72% 26,17% 17,90%  22,15% 43,19% 48,50% 0,71%
FUNDO [ 22.050.169 | 30.336.854 [ 23.637.437 | 21.866.975 | 12.917.458 | 8.480.477 | 8.522.219 ] 8.733.395] 8.472.682 [ 1.455.777

Fonte: Elaborada pelo autor, a partir dos valores oferecidos pelo TSE.
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Os dados evidenciados nas tabelas permitem outras andlises. A distribui¢do “mais
igualitaria” ¢ percebida no PMDB. As variagdes ocorrem, porém, sem grandes distor¢des
regionais. Prevalece, para os quatro anos analisados (de 2003 a 2006), uma maior
concentracdo de recursos no Nordeste (ndo com destaques individuais por estado), mas bem
proxima do volume de dinheiro publico repassado ao Sudeste. Em nenhum dos casos, a
alocacao dos recursos chegou a 30% do total repassado pelo partido. Isoladamente o PMDB
nao distribuiu, ao longo dos quatro anos analisados, percentuais acima de 10% dos repasses
do fundo. O estado de Sao Paulo foi o que recebeu mais recursos do partido, seguido por
Minas Gerais e Rio de Janeiro. No Nordeste, os estados da Bahia, Pernambuco e Ceara foram
os beneficidrios da maior parcela do dinheiro repassado. Apesar de ter uma distribuicdo
regular no periodo, em alguns casos pode-se perceber a discricionariedade da diregdo
partidaria. Cita-se como exemplo o volume de recursos do fundo repassados a Roraima, em
2006, que se aproximou do que foi repassado aos estados do Sudeste, em contraposi¢do ao
que foi repassado ao Espirito Santo nesse ano, que nao chegou a 0,20% do total.

Os repasses do PT sdo mais focados na regido Sudeste. Em nenhum dos anos
analisados, a regido obteve menos que 34% dos repasses, com prevaléncia de recursos
alocados para o diretorio regional de Sdao Paulo, com quase 20%. Minas Gerais foi outro
diretorio regional para qual o PT repassou mais recursos, em torno de 10% ao longo do
periodo. A regido Sul veio em seguida, mas com pouco mais de 20% dos recursos recebidos
do PT nacional, nesse caso, com destaque para o dinheiro alocado no diretorio regional do Rio
Grande do Sul, em média, 13% do total do fundo do partido. Os dados mostram que o PT
concentrou grande parte dos recursos em alguns poucos diretorios, chegando a ndo repassar
dinheiro ao diretorio regional do Maranhao, em 2006, ano eleitoral.

Ja o PSDB se mostrou um partido com uma estratégia financeira voltada para o
Nordeste, que recebeu, em média, por ano, cerca de 30% dos recursos repassados aos
diretérios regionais, com a prevaléncia de repasses ao diretério estadual do Ceard, de
aproximadamente 11%. A importancia recai, também, sobre as regides Norte e Sudeste.
Todavia, isoladamente, nenhum dos estados recebeu mais que 9% dos recursos repassados
pelo partido. Em relagdo ao PSDB, chama a aten¢do também a auséncia de repasses de verba
para o diretorio estadual do partido em Pernambuco nos trés primeiros anos da série.

O PFL ¢ o partido que dispoe dos recursos do Fundo Partidario de maneira mais
pulverizada. Durante todo o periodo analisado, ndo houve alocacdo acima de 8% para nenhum
diretorio regional. A variagdo média dos repasses se concentrou entre 3% e 5% para os

diretorios individualmente. O partido aloca boa parte dos seus recursos oriundos do Fundo
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Partidario na regido Nordeste, mais de 30%. O diretorio que mais recebeu recursos foi o da
Bahia. Isso para os trés primeiros anos (de 2003 a 2005). Vale ressaltar que, no ano eleitoral
de 2006, o diretorio regional baiano — reduto historico do PFL — ndo recebeu recurso algum da
direcao nacional do partido. A regido Norte vem logo em seguida, sendo que, no ano de 2006,
ela recebeu mais dinheiro do partido que a regido Nordeste. Para o diretorio regional do
Maranhao, o PFL alocou algo préoximo de 6% dos recursos, entre os anos de 2004 e 2006; no
ano de 2003, fora repassado menos que 1% a esse diretdrio regional.

O PP também mostra uma distribuicdo dos recursos publicos pulverizada entre as
regides. Pode-se destacar a aloca¢do da cota do fundo para as regides Sul e Sudeste, porém
ambas com menos de 30% do total que o partido distribui entre seus diretorios regionais. As
demais regides gravitam em torno desse percentual, sem variagdes extremas. Em termos de
alocagdo individualizada por diretério regional, pode-se dizer que o partido privilegiou duas
instancias estaduais do partido: Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul. Ambos os diretorios
receberam, ao longo do periodo analisado, em torno de 10% dos recursos publicos do partido.
Na outra ponta, o diretorio estadual do Espirito Santo ndo recebeu recurso algum, a excecao
de 0,6% do dinheiro do fundo para 2006.

Essas mesmas regides, Sul e Sudeste, foram privilegiadas pela direcdo do PDT. Para
os dois primeiros anos (2003 e 2004), o PDT alocou a maior parte dos recursos (algo em torno
de 50%) na regido Sudeste. Para a regido Sul, foram alocados cerca de 35%. Nos anos
seguintes, a preferéncia se desloca. A regido Sul passou a receber mais recursos do fundo que
a regido Sudeste, porém, em propor¢des menores. Os recursos concentraram-se em dois
diretorios estaduais: Rio Grande do Sul e Rio de Janeiro. Essas duas instancias partidarias
receberam grande parte dos recursos repassados pelo dire¢ao do PDT.

O PTB apresenta, também, uma distribuicdo equilibrada entre as regides, com
variagdes pequenas entre Sudeste e Nordeste, mas com alguma importancia também na regiao
Norte. Nenhuma regido recebeu mais que 30% do total dos repasses do partido. Os diretorios
estaduais do Parand e do Rio de Janeiro se destacaram como os principais receptores das cotas
do fundo transferidas pelo PTB. Em contraponto, o diretério regional do Maranhdo nao
recebeu repasses nos anos de 2004 a 2006 (anos eleitorais), sendo que, em 2003, ele havia
recebido menos de 1% dos recursos repassados pelo PTB.

Por fim, o PSB alocou mais recursos publicos na regido Norte, em fungao,
principalmente, do numero de estados. O diretdrio regional do Amapa recebeu, em média, 6%
do volume de recursos repassados pelo partido, ao longo do periodo. Os dados ressaltam,

também, a importancia das regides Sudeste e Nordeste para o partido. Esse partido alocou
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parcela importante nos diretdrios regionais do Rio de Janeiro e Sao Paulo, mais de 35%, em
2006. Outros diretérios regionais, como os de Pernambuco, Paraiba e Piaui, ndo receberam
dinheiro algum da direcao nacional do PSB.

Os demais partidos simplesmente ndo repassam o dinheiro do fundo aos diretorios
regionais, o que pode ser percebido, também, como uma questdo de autonomia (ou estratégia).
Os partidos alegam que o volume reduzido de dinheiro recebido inviabilizaria a sua
redistribuicdo para os diretorios regionais'’.

Em outros termos, a concentragcdo dos recursos publicos nas maos de poucos partidos,
a autonomia quanto ao recebimento e o repasse desses recursos centrado na direcdo nacional,
associados a escassez dos recursos publicos, impedem per se, que haja qualquer chance de se
fazer chegar as pontas algum recurso, principalmente aos partidos (e diretorios) fora do eixo

principal. Tais questdes corroboram o relato do membro do PV:

(...) no estatuto do PV nao existe este critério [para distribuicdo dos recursos do
fundo], pois até o ano de 2004 recebiamos apenas R$5 mil anuais, agora recebemos
por volta de R$40 mil R$45 mil mensais, o que mal da para manter a estrutura
nacional. Para que possamos trabalhar, contamos ainda com as contribui¢cdes dos
diretérios municipais e estaduais; ainda ndo temos condi¢des de repassar Fundo
Partidario, o que recebemos ¢ insignificante perto de outros partidos (...). Todo este
relato ¢ uma sintese grosseira de como funciona (...).

Maurice Duverger (1980) ressalta um aspecto importante que se relaciona aos
propdsitos desta pesquisa. Para ele, mesmo partidos que “se declaram descentralizados, na
realidade sdo centralizados”, pois questdes essenciais para o funcionamento da maquina
partidaria sdo, na realidade, decididass pela burocracia central do partido, independentemente
da arena em que se mire a atengao.

Ao partido fica facultada a doagdo dos recursos de que dispde aos candidatos de sua
preferéncia. Portanto, ao definir a func¢ao de ordenador das despesas aos partidos, a legislacao
partidario-eleitoral atribuiu-lhes um peso a mais na arena eleitoral. Os recursos estratégicos
controlados por eles (Katz e Mair, 2002) (em especial, o dinheiro e a midia) reforcam o seu
peso na arena eleitoral, e ndo apenas na arena parlamentar, como tem destacado a literatura.

Uma das possibilidades de se avaliar a importancia da midia como recurso no sistema
partidario-eleitoral brasileiro ¢ a partir do exercicio especulativo realizado anteriormenete. A
monetarizagao dos espacos midiaticos destinados a propaganda eleitoral e a propaganda
partidaria confere uma idéia desse “preco”, se € que se podem precificar tais beneficios.

Da mesma forma que a redistribui¢do do dinheiro do fundo entre os diretorios

subnacionais ¢ definida por regra estatutaria (e decisdes centralizadas), as defini¢des quanto a

" Informagdes obtidas em entrevista na COEPA no dia 24 de julho de 2008, com Elizanete Dias.
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redistribuicdo e a aloca¢do do tempo destinado ao HGPE seguem procedimentos similares.
Em se tratando do tempo de apari¢dao dos candidatos nos programas eleitorais gratuitos, cabe a
comissao interna dos partidos (e aos dirigentes partidarios) determinar quais € como o0s
candidatos terdo acesso aos veiculos de comunicacdo de massa, durante os programas
eleitorais, bem como em que condi¢des se dardo essas apari¢des, levando-se em conta o
tempo disponivel a cada partido, coligagdo ou mesmo candidato.

Os critérios adotados pelos partidos politicos (ou coligagdes) na distribuicdo do tempo
na midia entre os candidatos podem significar um reforgo as estratégias partidarias, seja com
o propodsito de obter um maior nimero de cadeiras no Legislativo seja na valorizacdo do seu
“preco” (tempo de exposicdo na midia) na formagdo das coligagdes. Por outro lado, mesmo
ndo significando estratégias que se contrapdem, de certa forma, podem minimizar o
posicionamento individualista dos candidatos (em se tratando de elei¢des proporcionais).
Portanto, a exclusividade partidaria no acesso aos meios de radiodifusdo pde algum limite nas
estratégias individuais dos candidatos, refor¢ando o peso partidario durante as campanhas, e
ndo apenas nos intersticios eleitorais, quando do funcionamento das Casas Legislativas.

Sao poucos os partidos que tratam, em seus estatutos, da distribuicdo dos espacos na
midia eletronica. Assim, vale destacar alguns achados interessantes, que corroboram a
presenca partiddria na arena eleitoral, a partir da andlise das estratégias dos dois principais
atores, partidos e candidatos®’. Nesse sentido, as caracteristicas do sistema partidario-eleitoral
brasileiro, em especial, o multipartidarismo, com representacdo proporcional e lista aberta,
contribuem para a conformagao de estratégias distintas desses dois atores.

A despeito do que a literatura especializada reiteradamente considera sobre a
predominancia do individualismo nas disputas eleitorais, em detrimento de estratégias
partidarias (ou coletivas), os recursos midiaticos na forma do HGPE sustentam a relevancia
das institui¢des partidarias no processo eleitoral. Afinal, como se sabe, tempo de midia
eletronica (radio e televisao) pertence aos partidos politicos unicamente, ¢ cada um determina
como deve ser usado®’.

Em meio a uma miriade de variaveis e combinagdes possiveis, Afonso Albuquerque e
Marcia Dias (2002b) ressaltam trés estratégias adotadas pelos partidos (ou coligagdes) em
relagdo ao tempo de veiculagdo dos candidatos no HGPE (em se tratando de eleicdes

proporcionais): (1) distribui¢do igualitaria dos espagos midiaticos entre todos (ou quase todos)

? Em hipétese alguma, os eleitores foram desconsiderados, mas para a centralidade desse argumento, eles nio
serdo inseridos formalmente na analise.
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os candidatos aos cargos legislativos; (2) distribuicdo desigual dos espagos na midia, por meio
de “hierarquizacdo das candidaturas” disponiveis a cada partido (ou coligacdo); (3)
concentracdo do tempo de midia em torno de candidatos considerados “puxadores de voto” ou
da lideranca partidaria.

As liderangas partidarias podem estabelecer critérios de distribuigdo igualitaria do
tempo de midia e colocar em um mesmo patamar candidatos completamente distintos, desde
candidatos com historia de luta social, sindical ou classista, até mesmo candidatos outsiders,
sem compromisso com os programas do partido. Isso pode significar um tempo infimo para
cada um e prejudicar a divulgacdo das propostas. J4 a distribui¢do proporcional pode
contribuir para uma “cristalizagdo de posi¢des”’, ndo deixando espaco aos demais. Essa
estratégia tende a beneficiar as liderancas partidarias em detrimento das demais candidaturas
(Miguel, 2003; Nicolau, 2007). Por fim, o partido pode concentrar o tempo nos chamados
“puxadores de legenda”, apostando na estratégia de maximiza¢do dos votos através de um
unico candidato e, com isso, tentar eleger (pelas sobras) o maior nimero de outros candidatos
da legenda (ou coliga¢do) de pouca penetracdo junto ao eleitor. Nesse caso, como na
estratégia da distribuicdo desigual do tempo entre os candidatos, também pode se consolidar a
dependéncia do partido em relagdo ao candidato ou se podem construir estratégias eleitorais
que priorizem questdes consideradas importantes para o partido (Albuquerque e Dias, 2002b).
Nos termos trata-se de uma campanha centrada em uma “plataforma” adequada para atrair o
maior nimero de eleitores possivel ou de estratégias que induzam ao voto de legenda, com
programas dedicados a constru¢do da imagem partidaria (Duverger, 1980; Samuels, 1997).
Uma das evidéncias possiveis desse procedimento ocorre através da distribui¢do
proporcionalmente desigual do tempo de acesso aos meios de comunicagao eletronicos.

O tempo destinado a apari¢do dos candidatos nos meios de comunicagdo compreende
um aspecto da estratégia classica adotada pelos partidos politicos para aproveitarem a
oportunidade de veiculagdo na midia eletrénica. E também um recurso de valorizagdo dos
votos de legenda a partir do tempo de midia (Albuquerque e Dias, 2002b). Como os partidos
sobrevivem e se destacam a partir da obtencdo de cadeiras nas Casas Legislativas, ¢
plenamente factivel, portanto, reservar o maior tempo de apari¢do aos candidatos com
maiores possibilidades de sucesso eleitoral e inibir a participagdo de outros. Ou seja, se 0

tempo de veiculagdo nos meios de comunicagdo ¢ um recurso escasso aos partidos, € racional

2! Para se ter uma nogdo completa sobre as restri¢des quanto a veiculagdo na propaganda eleitoral (e partidaria),
ver artigos 45 e 53 da Lei n® 9.504, de 1997.
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maximizar as chances de obtencdo de cadeiras a partir de uma alocagdo desigual do tempo de
acesso ao HGPE entre os candidatos do mesmo partido (ou coligagdo).

O uso dessas estratégias pode ser mais evidente nos partidos considerados pequenos®.
Nesses casos, o tempo de midia eletronica pode ser alocado nos lideres partidarios ou na
fixacdo da identidade do partido. O uso desse mecanismo tem como principal objetivo
persuadir os eleitores a votarem nesses candidatos com maior “probabilidade eleitoral”
(Tavares, 1999). O PV, por exemplo, demonstra um elevado pragmatismo ao considerar que,

no caso do tempo de midia eletronica,

(...) a comissdo executiva deliberara sobre critérios de prioridade a eventuais
candidatos ‘puxadores de legenda’, distribuicdo do tempo de televisdo e radio entre
candidatos, e eventuais cortes de candidaturas por imposicdo da coligacdo
proporcional decidida na convengao.

De maneira menos direta, esta estratégia ¢ previsivel nos demais partidos e foi
analisada por David Samuels (1997), que verificou que, para as eleicdes de 1994 no Rio de
Janeiro, o PT teria utilizado da prerrogativa estatutaria para alocar o tempo disponivel na
promoc¢do de um candidato considerado puxador de legenda, em detrimento dos demais. A
estratégia adotada pelo PT nessa elei¢do, de acordo com o autor, foi a promog¢ao do partido
através de alguns candidatos, de modo a aumentar a votagdo na legenda. Ou seja, o tempo do
HGPE foi utilizado para reforgar a reputagao do partido perante o eleitorado.

A despeito das formas como sdo obtidos os recursos de campanha (principalmente,
dinheiro e logistica) pelos candidatos (ou comités eleitorais), o acesso a propaganda politica,
nos veiculos de radiodifusdo, aos candidatos, individualmente, ndo se da sendo através dos
partidos politicos. Como efeito, a cada disputa eleitoral, as preferéncias partidarias se
sobrepdem as preferéncias dos candidatos de uma mesma legenda ou coligagao na disputa
pelos acessos aos espacos televisivos.

Esse aspecto pesa mais para aqueles que lutam por uma vaga no legislativo.
Prevalecem as estratégias partidarias na disposi¢ao do tempo midiatico entre os candidatos,

porém sem o uso exclusivo da promoc¢ao da legenda. Mesmo com o principio decisorio

A esse respeito, Albuquerque e Dias (2002b) destacam a estratégia do PCdoB como favoravel & preservagio
da identidade do partido. De acordo com os autores, o partido vem adotando, como estratégia de midia, coligar-
se com outros partidos de esquerda e langar um numero reduzido de candidatos, smpre aqueles com maior
visibilidade, a cargos proporcionais ¢ manté-los candidatos por seguidas eleigdes, “ao ponto da imagem desses
candidatos se fundir a imagem do proprio partido”. Um exemplo extremo ¢ o caso do PRP, um partido nanico,
que atribui aos presidentes das executivas nacional ou regionais o livre arbitrio para escolha dos candidatos que
forem “aparecer nos programas gratuitos, ¢ a quantidade de vezes que aparecerdo”. Além dessas regras, que
explicitam a presenca das liderangas partidarias no horario eleitoral gratuito, este partido estabelece, também,
que o presidente do diretorio regional, “podera a seu critério, aparecer nos referidos programas, para propagar os
principios e objetivos do partido, nos estados ou municipios, usando 1/3 do tempo de propaganda diaria,
destinado ao partido”.
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centrado nos partidos, as disputas ocorrem também entre candidatos. Isso reforca, portanto, o
peso das liderangas partidarias no uso e na distribuicdo desse recurso (Albuquerque e Dias,
2002b). Afinal, os espacos midiaticos garantidos aos partidos em periodos eleitorais sdao
repassados aos candidatos por critérios internos de distribuicdo. Esse mecanismo d4 forma a
chamada “lista virtual”” (Schmitt, Carneiro e Kuschnir, 1999), na qual os partidos (ou
coligagcdes) podem beneficiar determinadas candidaturas. Constitui-se, portanto, como
mecanismo de “valorizacdo das hierarquias partidarias” (Miguel, 2003).

Um dos efeitos desse critério seria o fato de que, a cada elei¢do, um ntimero cada vez
maior de candidatos acaba se “espremendo” no horario eleitoral gratuito no radio e na TV.
Nas disputas a cargos legislativos, o tempo destinado a cada candidato ¢ tdo escasso que resta
ao candidato apenas pedir votos (Desposato, 2007) e dizer algo que o destaque dos demais.
Esses aspectos refor¢am a suposicao sobre a proeminéncia dos partidos na arena eleitoral.

Tais questdes, entretanto, merecem um pouco mais de atengdo. E sabido que o
controle partidario ndo garante, por si so, resultados favordveis nas elei¢des, porém a
centralizagdo e o controle dos recursos publicos (dinheiro e midia, principalmente), assim
como o repasse entre as unidades subnacionais (e aos membros do partido), podem contribuir
com os resultados. Portanto, o poder de controle se faz presente, principalmente, no
ordenamento informal dos beneficiarios dos recursos.

Além das questdes referentes a distribuicao dos espacos na midia eletronica para os
partidos politicos (ou coligacdes), a divisdo interna entre os candidatos em disputa eleitoral,
combinada com a autonomia partidaria, dd maior imprecisdo aos estudos sobre essa questdo e
aos efeitos desse formato. Portanto, as analises efetuadas a partir das estratégias partidarias
quanto ao uso do HGPE primam pela complexidade e pelo excesso de variaveis
intervenientes, em especial se se procura analisar os efeitos da propaganda eleitoral nas
eleigdes proporcionais, quando as estratégias partidarias se multiplicam®”.

Se o0 acesso aos meios de comunicagdo representa um fator importante para o sucesso
nas campanhas eleitorais, o formato de distribuicao desse tempo na midia vai contribuir com o
grau de competitividade eleitoral. A legislagdo prevé de forma clara o prémio pelo
desempenho passado atribuido aos partidos com maior nimero de cadeiras nas Casas

Legislativas, mas essa mesma transparéncia nao ¢ observada na distribui¢ao interna do tempo

3 Para um desdobramento mais preciso desse argumento, ver Schmitt; Carneiro ¢ Kuschnir, “Estratégias de
Campanha no Horario Gratuito de Propaganda Eleitoral em Elei¢oes Proporcionais”. In: Revista Dados, 1999.

* Os partidos menores tém a op¢do das coligacdes como forma de aumentarem o tempo de apari¢io nos horarios
cedidos para a propaganda eleitoral.
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de veiculacdo da imagem dos candidatos a cargos eletivos, tampouco em relacdo ao dinheiro
do caixa do diretorio partidario (publico e privado).

Ora, se os recursos estdo centralizados nos 6rgaos de dire¢dao nacional dos partidos, ha
ainda uma outra forma de concentracdo (talvez mais expressiva), que ¢ a forma de
distribuicao dos recursos aos partidos, conjugada com os efeitos da autonomia que possuem
(Panebianco, 2005). Portanto, uma das formas de mensurar o peso dos partidos politicos na
arena eleitoral pode ser realizada pelo volume de recursos que controlam e que utilizam,
segundo suas estratégias de maximiza¢do de resultados. Isso em contraponto ao
individualismo percebido nas campanhas para cargos proporcionais, quando os candidatos se
ancoram, basicamente, em estratégias pessoais, competindo internamente com companheiros
de legenda pelos votos (Shugart e Carey, 1995; Mainwaring, 2001; Ricci, 2002; Ames, 2003;
Desposato, 2007). Enfim, as abordagens trabalhadas aqui podem apontar noutra dire¢ao, sem
excluirem as verdades da primeira, obviamente.

Nas palavras de Thomas Stratmann (2005), “money is an important ingredient for
winning elections”. Ele ndo se limita apenas as campanhas eleitorais mas representa um
diferencial na estruturacdo partidaria. Os partidos carecem de dinheiro para dar conta das suas
atividades, assim como qualquer outra organizacdo publica ou privada. O acesso aos recursos
financeiros (ou nao) contribui para o condicionamento tanto dos partidos como das disputas
eleitorais. Embora nao haja meios de rebater a relevancia do dinheiro na politica, também nao
ha como desmerecer as preocupagdes que envolvem essa relagdo. Se, por um lado, a
“democracia ndo tem prego”, por outro, ela necessita de partidos politicos e, parte desse custo
para o seu funcionamento recai sobre o sistema partidario-eleitoral e as condi¢des vigentes de
competi¢ao entre os atores politicos, elementos essenciais para a consolidagdao do desenho
democratico. Enfim, toda a estrutura de funcionamento do sistema partidario-eleitoral de
alguma forma o encarece. Encarece também a representatividade. Portanto, pode desmerecer
o principio democratico de “cada cidaddo, um voto”, dados os acessos diferenciados ao
custeio partidario (em menor escala) e eleitoral como forma de “convencimento” dos
eleitores. A quebra desse principio simplesmente desconsidera a logica da igualdade entre os
cidaddos, levando em conta o peso do dinheiro no processo eleitoral. E assim o ¢ em qualquer

democracia.
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CONCLUSOES

Esta tese se encerra apontando alguns achados interessantes sobre o formato de
financiamento partidario-eleitoral e os custos desse sistema no Brasil. Este trabalho ndo
procurou solucionar problemas praticos, mas estudar a estrutura e o esquema de custeio e de
financiamento dos partidos e das elei¢des ao longo do tempo. Os resultados encontrados aqui
podem ajudar a entender um pouco mais sobre o custeio da democracia partidario-eleitoral e
os impactos na competitividade desse sistema.

O financiamento politico foi convertido em uma questdo estratégica para partidos e
candidatos. Representa um elemento essencial em qualquer democracia. Contudo, a0 mesmo
tempo em que se contempla a complexidade desse tema, os problemas a ele inerentes tendem
a provocar situagdes de conflito e assumem cada vez mais notoriedade nos sistemas politicos
modernos (Samuels, 2002; Nassmacher, 2003; Speck, 2004b; Stratmann, 2005).

Como bem assinalam analistas sobre o tema, ha uma relagdo direta entre a amplitude e
as lacunas de conhecimento que fazem parte da complexidade do assunto e as incertezas do
terreno em que se pisa, pois, até onde se pode caminhar, o caminho ¢ o das regras, mas nao
necessariamente se estende até o campo da empiria e das realidades que envolvem as relagdes
entre dinheiro e politica. Foi esse o mote que se procurou ressaltar ao longo do trabalho, a
partir da andalise das regras sobre o sistema de financiamento partidario-eleitoral.

O conhecimento que se tem sobre o tema ¢ precario sob dois aspectos: no que se
refere ao volume e a origem dos recursos envolvidos nas contribui¢des para as campanhas
eleitorais; e quanto aos gastos partidarios no custeio de suas atividades. Para esses
mecanismos de financiamento e de custeio do sistema, a composi¢do ocorre por duas vias
possiveis: publica e privada. No primeiro caso, identificar a origem e o montante ¢ tarefa um
pouco mais simples, porque os valores sdo orcados e repassados aos partidos pelo poder
publico de forma direta, ou indiretamente, através da renuncia fiscal, também definida no
or¢amento. Quando se trata da participagdo privada, a responsabilidade pela transparéncia da
movimentagdo financeira recai sobre o mercado e sobre os proprios partidos (e candidatos),
portanto plausivel de falseamento. Isso ressalta a presenca de lacunas quanto aos dados
relativos ao financiamento privado e torna dificil identificar o quanto o sistema movimenta —
o quanto realmente se recebe e o quanto realmente se gasta — podendo denotar um certo

distanciamento entre os dados oficiais (efetivamente trabalhados) e as finangas reais que
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movem o sistema. Todavia, nesta tese, a denominagdo “corrup¢do eleitoral” remete apenas a
um problema meramente metodolégico'.

O caminho que se percorreu nesta tese ndo cruzou com tais questdes. A abordagem
aqui foi outra. Pode-se dizer que se “fez um balanco” de todo o sistema para apresentar o
padrdo de financiamento partidario-eleitoral e, a partir dele, avaliar as provaveis
consequéncias nas disputas politicas, na for¢a dos partidos como instituigdes e na sua
competitividade uns frente aos outros.

Foi com base no financiamento da politica que se procurou construir os argumentos
trabalhados ao longo da tese. As andlises partiram do entendimento das regras.
Primeiramente, as regras para o financiamento publico direto, em que ficaram evidenciados
alguns pontos importantes. Um foi o adensamento do volume de dinheiro publico destinado
aos partidos politicos, através do Fundo Partidario, a partir da segunda metade da década de
1990. Nesse momento, o fundo ganha status de um recurso fundamental no custeio dos
partidos politicos. Ao ganhar em volume, assume um carater mais estratégico ainda, como
parte do leque de recursos controlados pela dire¢do partidaria, visto que o dinheiro do fundo
sO € repassado aos 6rgaos de dire¢do nacional dos partidos, o que reforga a posicdo dessas
organizagdes como atores estratégicos em qualquer arena. Outro aspecto que se pode ressaltar
foi o formato de distribui¢do desses fundos publicos. A leitura das regras e a analise dos dados
apontaram para um sistema de financiamento cuja distribui¢ao, ao menos da verba publica,
reforga o cardter da proporcionalidade. Ganha mais dinheiro o partido com maior densidade
de votos. Essa regra foi mantida ao longo dos anos e reforcada na ultima edi¢do (até onde se
analisou — legislacao de 1995, com vigéncia até 2006).

Em outras palavras, considerando o aspecto da partilha do dinheiro publico, a clausula
de exclusdo ja fazia parte do arcabouco legal brasileiro, porém, sem a proibicdo das
manifestagdes partidarias de qualquer porte ou matiz. Com um detalhe: apesar de ndo haver
restri¢des quanto ao funcionamento, também nao sao destinados fundos publicos expressivos
aos chamados partidos nanicos. O grosso do dinheiro publico vai para os grandes partidos,
que passam a depender cada vez mais do Estado. Essa constatacdo pode ser melhor
visualizada no céalculo do nimero efetivo de partidos (NEP), com base na distribuicdo do

dinheiro publico. O indice do NEP se reduz. Isso equivale a dizer que o sistema partidario,

"' A despeito do desconforto que as crises envolvendo corrupgdo eleitoral provocam nas democracias, acabam
sempre ganhando uma conota¢do muito mais moral e menos institucional. Assim, os efeitos de qualquer crise
nesse contexto ndo seriam sanados com a degola desse ou daquele politico, mas com a reforma da estrutura
institucional. Se o cerne das crises passa pelas instituicdes, da mesma forma as solu¢des transitam por esse
caminho (Reis, 2007).
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tomado pelo angulo da distribuicdo dos fundos publicos, ¢ “desviado” na dire¢do de alguns
poucos partidos e puxado por um mercado partidario oligopolizado, com quatro grandes
partidos (PMDB, PT, PSDB e PFL), que recebem mais de 70% desse dinheiro. O percentual
se alarga mais ainda ao serem considerados todos os partidos que romperam com a clausula
de desempenho, calculados a partir da participacdo nos votos para as elei¢oes gerais de 2002:
PMDB, PSDB, PT, PFL, PP, PTB, PDT, PSB e PL. Esses partidos absorvem mais de 95% do
volume total dos recursos do Fundo Partidario.

Se o dinheiro publico segue o rumo da proporcionalidade — mais recursos nos grandes
(e médios) partidos — a redistribui¢do entre as unidades descentralizadas (diretorios regionais)
acaba sendo uma prerrogativa apenas dessas legendas. Os demais ndo cumprem essa regra. Os
partidos que redistribuem o dinheiro recebido do Fundo Paridario aos diretdrios regionais nao
o repassam segundo as proprias definigdes estatutarias. Nenhum partido repassa as suas
unidades descentralizadas a quantidadade do dinheiro publico estabelecida nas proprias
regras. Distribui-se menos do que o previsto nos estatutos. Os dados apontam para a evidéncia
do poder das dire¢des partidarias no manuseio dos fundos publicos, mais ainda, quando sao
identificados os beneficiarios entre os diretorios regionais. Com efeito, tem-se que o dinheiro
publico representa um elemento estratégico nas maos dos partidos e, por sua vez, da direcao
partidaria. O peso da proporcionalidade atribuido a distribuicdo dos recursos entre os partidos
politicos aponta para uma estratégia factivel, basicamente para os partidos com maior
representacdo na Camara dos Deputados. Os demais tém essa estratégia comprometida pelo
simples fato de que os recursos recebidos do fundo ndo t€m expressividade alguma para eles.

O dinheiro do fundo publico acompanha as regras do financiamento partidario-
eleitoral e ¢ alocado nos orgdos de dire¢ao nacional dos partidos. Uma vez distribuido entre os
partidos, o dinheiro segue o curso definido internamente, ou seja, vai ter expressividade na
estruturacdo apenas dos diretorios nacionais. A mesma relevancia que o dinheiro publico tem
junto aos orgdos de direcao nacional ndo se evidencia para os demais bureaux partidarios.
Afinal, a redistribuigdo para esses diretérios descentralizados € praticamente irrelevante.

Ora, se os recursos publicos ficam centralizados nos 6rgdos de dire¢@o nacional, e se
esses recursos nao sdo redistribuidos aos demais diretorios dos partidos, a estruturagdo
financeira desses bureaux partidarios recai, principalmente, sobre as fontes privadas de
custeio. Essa logica se estende aos o6rgdos de direcao nacional dos partidos menores. Mais
ainda, por receberem pouco dinheiro do fundo publico, as regras de financiamento os
remetem, obrigatoriamente, ao sustento privado. Nesses casos, o aporte de dinheiro publico ¢

insuficiente para dar conta de toda a méaquina partidaria, seja nacional ou descentralizada.
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Entre 50% e 95% das receitas orcamentdrias de partidos como o PV, PPS, PCdoB,
PMN e o PSTU sio de origem privada’. A maioria deles é de partidos mais a esquerda no
espectro ideologico, e a maior parcela de suas receitas provém de contribuigdes de filiados,
nao de doagdes de empresas. Esses dados mostram que também os partidos menores se
sustentam mais com recursos de contribui¢des privadas, oriundas de membros do partido.
Contrariamente, os partidos com maior representatividade eleitoral garantem uma parcela
expressiva do custeio da maquina partidéaria (dos 6rgaos de direcdo nacional) com o dinheiro
publico. Isso ao que parece, deixa em evidéncia a aproximacao dos partidos oligopolisticos do
Estado, no sentido de buscarem fontes permanentes para o seu custeio

Os resultados encontrados se estendem as andlises dos repasses publicos indiretos,
nesse caso, o horario eleitoral gratuito, com a diferenca de que as regras de distribuicdo do
tempo midiatico entre os partidos sdo diferentes. O tempo de midia, mensurado através da
propaganda partidaria — ndo considerada a propaganda eleitoral — demonstra a mesma
prevaléncia junto as maiores legendas do quadro partidario brasileiro, que consomem mais de
85% do tempo total. Porém, para o financiamento publico indireto, a divisdo entre esses
partidos ¢ a mesma. Nao ha distingdo, em se tratando de midia nacional, entre eles.

Assim como no caso do Fundo Partidario, em que os repasses aos partidos colocam
em pauta a autonomia e o poder de despacho nas liderangas partidarias, em se tratando do
HGPE, essa centralidade se agudiza. O monopo6lio da midia eletronica (radio e televisdo) nas
maos dos partidos politicos reforca o poder dessas agremiagdes, ndo apenas na arena
parlamentar, mas também na arena eleitoral, visto que o alcance desses veiculos de
comunicagdo confere aos partidos um diferencial competitivo essencial. O tempo de apari¢ao
faz toda a diferenca.

Acontece que a midia ¢ cara, e a monetarizagdo do beneficio publico, oferecido através
do horério eleitoral gratuito, alcanga nimeros bem mais expressivos que os recursos publicos
diretos. Mesmo se se considerar o valor da renuncia fiscal, os numeros sido maiores. Em
outras palavras, a participagdo publica no financiamento indireto, levando-se em conta apenas
os espagos mididticos, alcanga um peso relevante no custeio e na manutencdo do sistema
partidario-eleitoral brasileiro. E ndo seria possivel doutra forma, de tdo caro que ¢é. Ou seria,
sim, porém, com resultados mais previsiveis. Portanto, ¢ um recurso caro, essencial e
exclusivo dos partidos politicos e tdo estratégico que sequer ¢ mencionada a forma de

distribuicdo interna desse recurso nos estatutos partidarios. Esse fato remete a decisdes ad hoc

? Esses ndo sdo valores absolutos menores. Na média, para o periodo, o valor das receitas privadas superaram
R$500 mil, sendo que, no caso do PCdoB, os valores médios foram de R$1,3 milhdo para o periodo.
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por parte das liderancas partidarias. Sdo, dessa forma, incentivos definidos com base nas
regras que, por sua vez, concentram tanto o recebimento como a redistribuicdo desses
recursos nas maos dos partidos e das suas liderancas.

Um modo mais facil de se perceber o peso desse recurso (e dos demais) no custeio do
sistema partidario-eleitoral poderia ser apresentado em forma de percentagens do total do
financiamento. Assim, em termos do custo monetario do sistema partidario-eleitoral, numa
“simulag@o” do que seria o calculo do beneficio publico decorrente da propaganda midiatica,
o HGPE alcangaria algo em torno de 71% do volume total, seguido de longe pelo
financiamento privado (declarado) para as elei¢des, que representaria um volume préoximo de
20% . A rentncia fiscal concedida as emissoras de radiodifusdo, pela veiculagao do horario
eleitoral gratuito, representaria 6% desse total, e o dinheiro do Fundo Partidario, 2% do
“custo” final. As outras duas formas de custeio desse sistema trabalhadas ao longo desta tese,
o financiamento privado continuo e a imunidade tributiria concedida aos partidos (apenas
relativas aos 6rgdos de direcdo nacional), teriam pouca expressividade. Porém, ¢ necessario
que se destaque o carater descentralizado (diretorios subnacionais € comissdes provisorias)
das arrecadacdes partidarias que, por sua vez, se refletiriam no valor da imunidade tributaria.
Se aumenta a arrecadacdo privada e a movimentacdo financeira dos partidos, por
consequéncia, a imunidade tributaria aumenta proporcionalmente.

As regras de financiamento — as normas gerais combinadas com os estatutos
partidarios — denotam a proeminéncia das liderangas partidarias, seja na estruturagdo € no
funcionamento dos partidos, como também nas estratégias eleitorais. A estrutura de
financiamento e o poder dos partidos sdo, portanto, consequéncias das regras, que se refletem
no controle dos recursos publicos € no seu repasse, tanto para as unidades descentralizadas
dos partidos, como para sua distribui¢do interna. Afinal, se os recursos importam para as
elei¢cdes, quem os controla também ganha significancia na arena eleitoral. Em outras palavras,
o padrao de incentivos or¢amentarios ¢ propiciado pelas regras que, por sua vez, reforgam a
importancia dos partidos politicos e concedem poder as suas liderancas.

Ora, se as regras definidas internamente pelos partidos politicos, através dos seus
estatutos, oferecem um atributo de insulamento as decisdes das liderangas partidarias, por
outro lado elas resguardam um componente estratégico importante. E se as regras decisoérias
abrem margem para o uso dessa estratégia, com toda certeza serdo utilizadas de acordo com
critérios particularistas ou, na melhor das hipdteses, partidarios. Afnal, se as regras permitem
a utilizagdo estratégica dos recursos publicos (diretos e indiretos), por sua vez, estes serdo

utilizados pelas liderangas partidarias para a maximizagdo das suas preferéncias, sejam elas
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quais forem. Portanto, o controle dessa “zona de incerteza” coloca esses atores em uma
posi¢do privilegiada em qualquer arena politica.

Os recursos de origem privada t€ém um curso parecido com o caminho percorrido pelo
dinheiro publico. A exce¢do do periodo eleitoral, as doagdes e as contribui¢des podem ser
feitas unicamente aos partidos politicos e a qualquer tempo, com a diferenca de que, nesse
caso, as doagdes privadas ndo tém centralidade nos o6rgaos de dire¢do nacional dos partidos. A
estrutura de captagao de recursos privados ¢ uma prerrogativa de qualquer bureau partidario,
em qualquer unidade federativa, e se destaca por duas contas de receita, em especifico:
contribuigdes e doagdes. A primeira refere-se aos filiados e aos ocupantes de cargos eletivos
(e comissionados). A outra refere-se as doa¢des do mercado privado, proprimente dito. A
expressividade dos numeros se reveza. Em anos nao-eleitorais, as contribui¢cdes superam o
volume das doagdes. J4 nos anos eleitorais, ocorre o inverso. Do total das receitas privadas
dos partidos, essas duas contas correspondem a algo proximo de 80% do total recebido de
fontes privadas. Enfim, os dados coletados seguem a uma logica esperada, em relagdo ao
custeio privado para anos eleitorais e nao-eleitorais.

A andlise dos demonstrativos das receitas dos 6rgdos de dire¢do nacional dos partidos
permite algumas consideracdes. A participagdo publica no custeio da maquina partidaria tem
mais peso para partidos com maior representatividade na Camara dos Deputados: PP, PTB,
PMDB, PDT, PFL, PL, PSDB, PSB e PT. Ou por outro lado, os partidos oligopolitsticos
tornam-se cada vez mais dependentes do custeio permante do Estado. Entre eles, a menor
dependéncia do dinheiro publico, em termos médios para o periodo de 1998 a 2006, ¢ do PT,
com 68%, e do PSB, com 72%. Para os demais partidos, a representatividade do dinheiro
publico no orcamento ultrapassa a média dos 90% da receita total. A razao entre os recursos
publicos e privados cai em ano eleitoral, quando os partidos captam mais dinheiro no
mercado. Essa participacdo privada no montante das receitas partidarias vai ter um destaque
maior a partir das elei¢des gerais de 2002, em especial para as eleicdes gerais de 2006. Nesse
ano, a participagdo privada no custeio da maquina partidaria, especialmente para o PT,
contribuiu com 62% do total das receitas provenientes de fontes privadas e, para o PSDB,
com 40%, seguidos, mais de longe, pelo PSB, com 30% de receita privada, e o PFL, com 29%
do total de suas receitas. Além disso ha a questao relativa as contribuigdes de parlamentares e
de ocupantes de cargos comissionados. Esses aportes financeiros indicam o “bom negocio”
(nos termos de Maurice Duverger) que representa o sucesso eleitoral para os partidos.

As receitas de origem privada destinadas aos partidos ndo exercem peso tdo

significativo no financiamento eleitoral, como no préprio custeio da maquina partidaria.

210



Comparados as doagdes efetuadas para as campanhas eleitorais (em especial para candidatos),
os numeros destinados aos partidos (apenas os 6rgaos de direcdo nacional) representam pouco
mais que 5%, considerando-se os valores declarados para o exercicio de 2006 e para as
eleicoes gerais do mesmo ano. Nesse caso, desconsidera-se o fato de que os diretorios
regionais, municipais e as comissdes provisorias, espalhadas por todo territdrio nacional,
podem receber diretamente aportes de recursos privados, além de as doagdes efetuadas
diretamente aos candidatos e comités eleitorais serem mais expressivas. Se, por um lado, tal
questao pode ser explicada, em parte, pelo sistema eleitoral de lista aberta, onde os candidatos
se digladiam com outros por recursos privados, o que denota o carater personalista das
disputas eleitorais, por outro, esconde a for¢a partidaria na arena eleitoral. A presenga dos
partidos nessa arena ndo se daria apenas como coadjuvantes do processo eleitoral, mas se
reforca pelas regras de distribuicdo e de repasse dos recursos publicos (diretos e indiretos).
Afinal, entre as formas de custeio do sistema partidario e, também eleitoral, o financiamento
publico ¢ eminentemente centrado nos partidos, o que nao os impede de receberem
financiamento privado. Ja o custeio individualizado das campanhas eleitorais, ou remete a
capacidade de captacdo de recursos no mercado pelos proprios candidatos (ou comités), ou
recai na dependéncia de repasse dos partidos politicos (ou coligagdes).

Tais realidades, nas mais diferentes democracias, trazem a tona o paradoxo em que, se
as eleicoes sdo realmente mecanismos eficazes de accountability (O’Donnell, 1998), ao
mesmo tempo também sdo, em alguma medida, unaccountables, dadas as distor¢des que
proporcionam, em funcdo do mecanismo de financiamento eleitoral e de uma aparente
fragilidade institucional (Speck, 2002; Calle, 2004) para identificar, punir e coibir episodios
improbos, na relacao entre dinheiro e politica.

As andlises ndo se prenderam unicamente aos estudos sobre o financiamento das
campanhas eleitorais. A proposta foi um pouco além disso. Buscou-se identificar os custos do
proprio sistema partidario-eleitoral no Brasil. Afinal “se a democracia realmente nao tem
preco”, o sistema partidario-eleitoral tem. Um custo tanto publico quanto privado. Os dados
apontaram em dire¢do contraria a uma “légica miope” de que o dinheiro privado daria conta
da maior parte do sustento de partidos e das eleicdes no Brasil. Em outras palavras, a
participacao publica representa uma parcela importante no custeio e no funcionamento do
sistema partidario-eleitoral brasileiro ao longo dos anos, eleitorais ou nao. Do que se pode
mensurar em recursos e beneficios publicos destinados ao custeio do sistema partidario-
eleitoral brasileiro em valores reais, o montante pode ultrapassar a cifra de R$6,2 bilhdes! Isso

significa uma interferéncia publica expressiva, que, ao fim e ao cabo, contribui para a
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competitividade do sistema. Tal constatagdo remete a um pouco de parcimdnia quando se
pensa na “melhor” reforma do sistema partidario-eleitoral em sua totalidade e do sistema de
financimento, em particular. O dorso do custeio desse sistema ja € publico, e nao ¢ barato.
Enfim, qualquer reforma que se pense ha que levar em conta esse calculo. As reformas
decididas na canetada e sob a luz de cismas e escandalos podem complicar um pouco mais o
quadro politico e evidenciar o dito de que, “por pior que esteja a situagdo, ela sempre pode
piorar. Isso porque, se as reformas das regras do sistema partidario-eleitoral ndo tém a
capacidade de blindar a democracia dos efeitos dessas mesmas regras, talvez o problema seja
institucional e mais complexo do que se imagina. Pelo grau de complexidade apresentado, as
formas e as reformas dos sistemas de financiamento do sistema partidario-eleitoral nao
resultam de um consenso, seja ele qual for. Nao porque sejam menos urgentes, mas,
possivelmente, porque trazem mais desconforto que beneficios. Afinal, se as regras que
delineiam as formas de financiamento do processo partidario-eleitoral sdo formadas (e
reformadas) pelos atores politicos envolvidos, melhor seria se as mudangas nao os afetassem
negativamente. Ao contrario, que fossem benéficas aos propositos dos seus idealizadores. A
resposta a essa questao ndo pode ser simplista, pois envolve uma série de condic¢des e que, ao
fim e ao cabo, pode resultar no maior ou menor grau de competitividade, ao se considerar o

peso que o dinheiro exerce no sucesso dos partidos e das eleigoes.

? Ver Bruno W. Reis. O presidencialismo de coalizio sob pressio: da formagio de maiorias democraticas a formagdo
democratica de maiorias. In: Revista Plenarium. - Ano IV, n. 4 - Brasilia: Camara dos Deputados, Coordenacdo de
Publicagdes, 2007.
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APENDICE 11
O sistema partidario brasileiro medido pelo numero de bureaux politicos

Este anexo traz o nimero de diretérios subnacionais e comissdes provisorias de cada
partido em todo o territorio nacional. Os dados foram obtidos junto aos TREs dos estados (e
distrito federal). As informacdes foram coletadas eletronicamente, cedidas pelos técnicos de
cada um dos 27 tribunais. A data base de coleta das informacdes foi 31 de dezembro de 2006.

Os ntimeros apresentados sao um retrato do periodo em que foram coletados. Nao se
pode descartar, porém, o percentual de designacdes e dissolugdes de diretdrios (ou comissoes
provisorias) que ocorrem a cada ano. Segundo os técnicos dos proprios TREs, esses
percentuais ndo sdo exatos e diferem para cada estado. Trata-se de “andlises informais”, tendo
em vista que ndo ha um controle efetivo sobre esse procedimento nos tribunais'.

As informagdes repassadas corroboram a logica de que, nos anos que antecedem
as elei¢cdes (principalmente, eleicdes municipais), os partidos politicos, de maneira geral,
comunicam aos tribunais regionais um nimero maior de designacdes (diretorios e comissdes
provisorias®). Tornou-se praxe os partidos politicos regularizarem a situacdo dos Orgdos
municipais em épocas proximas as elei¢des locais (os percentuais variam de 35% a 40%),
principalmente os partidos considerados menores, que buscam organizar-se durante o
periodo obrigatdrio das convengdes municipais®. Nos anos de eleicdes gerais, normalmente os
partidos ndo realizam convengdes, portanto, as constituicdes de 6rgaos municipais tendem a
ser menores’.

A extingdo dos Orgdos partidarios ocorre por prazo de validade expirado, destituicdo
(no caso das comissodes provisorias) ou dissolucao (no caso dos diretérios). Da mesma forma
o orgdo regional dos partidos politicos podera destituir e/ou dissolver diretorios a qualquer

época, conforme entenda necessario®.

" Informagao repassada pela técnica do TRE-MS, Andréa Capaverde.

* Informagdo repassada pelas técnicas do TRE-RN, Ligia Limeira e Elisabeth Schuller Fernandes Dias. Ainda
assim, de acordo com as informagdes repassadas pela técnica do TRE-GO, Maria Licia Gedda, as anotagdes de
orgdos partidarios podem ndo ser exatas, pois acontecem situagdes em que os pedidos sdo agrupados em um
unico nimero de protocolo. Como por exemplo, um determinado partido politico pode solicitar a anotagdo de 15
municipios. Nesse caso, o setor competente tende a registrar os pedidos, utilizando apenas um tinico protocolo.

3 Informagio repassada pelos técnicos dos TREs de MG e AP, Paulo Rogério e Edson Juarez Costa de Morais.

* Informacdo repassada pelo técnico do TRE-AP, Edson Juarez Costa de Morais. Adicionalmente, segundo o
técnico do TRE-MG, Paulo Rogério, “no periodo préximo ao més de outubro, sdo solicitadas muitas anotacdes
de 6rgaos municipais pelos 6rgdos regionais”

> Informagéo repassada pelo técnico do TRE-RS, Cosme Coelho de Souza Neto.

% Informagio repassada pelo técnico do TRE-PE, Jodo Savio Monteiro Aragio.
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Enfim, a percep¢do de que o nimero de bureaux partidarios se eleva em periodos
proximos as disputas locais € recorrente entre os técnicos dos TREs. O que ndo se tem como
ponto de convergéncia ¢ o quanto ocorre de designacdes e dissolucdes desses bureaux em
cada estado. Algumas informagdes obtidas caminham entre extremos’.

A constituigdo dos diretorios e comissdes partidarias ndo garante a manuten¢ido do
funcionamento por prazo indeterminado, o que pode (e deve) configurar distor¢des nos
numeros apresentados no quadro a seguir. Todavia, esses cuidados analiticos ndo minorizam a
relevancia analitica, pois os dados acabam por corroborar um quadro partidario estruturado
em torno dos maiores partidos no Pais. Portanto, se se considera o numero de bureaux
partidarios como um indicador relevante de capilaridade partidaria, também, pode-se
considerar que o somatério dessas varidveis impacta a competitividade partidaria.

O sistema multipartidario existente no Brasil, com um desenho definido para as
eleicdes gerais de 2006, apresentou um total de 29 agremiagdes partidarias com registro de
estatuto no TSE. A essa estrutura acrescentam-se os efeitos decorrentes dos desdobramentos
da descentralizacdo partidaria. A proliferacdo de legendas, conjugada com a descentraliza¢do
partidaria, deriva um numero sem precedentes de diretorios (e/ou comissdes provisorias),
como se observa no quadro abaixo. Porém, a légica da unidade precede a expansdo dos
partidos, ¢ uma das formas de se manter o carater nacional pode se dar pela centralizagao dos
recursos publicos controlados pelos 6rgdos de direcao nacional dos partidos. Da mesma
forma, a autonomia estatutaria quanto a alocacdo e ao repasse desses recursos (diretos e
indiretos) entre as subunidades partidarias (rgionais e municipais) reforca o argumento da

centralidade de poder nas estruturas partidarias nacionais.

7 Algumas informagdes consideram como mais sélidas a composigdo dos drgdos partidarios municipais, como as
informagdes obtidas pelo TRE-PR, em que ressaltam uma renovagdo aproximada de 95% das composi¢des, com
5% de extingdes, de um ano para outro. Informacao repassada pela técnica do TRE-PR, Vicenza Astuti. Como
também, informacdes em que consideram um percentual da ordem de 80% para as designagdes e cancelamento
ou destituicdo de o6rgdos diretivos partidarios no ano de eleicdes municipais. “Em alguns casos, a agremiacao
politica constitui/destitui 6rgdo partidario trés vezes em menos de uma semana!” Informacdo repassada pela
técnica do TRE-SE, Maria Auxiliadora Passos Vilela de Almeida.
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Ao se considerarem os 29 6rgdos de dire¢do nacional dos partidos registrados para as
elei¢des gerais de 2006, em todas as unidades federativas no Pais, existia um total de 683
diretorios regionais para esse ano. Como boa parte dos diretdrios desses partidos se replicam
para a esfera municipal, pode-se estender esse nimero de diretorios subnacionais. Ou seja,
com a quantidade de municipios existentes e o numero de partidos, o total de diretorios
municipais (ou comissdes provisorias) chega proximo de 51,5 mil espalhados por todo o Pais.
Se a este niimero ¢ acrescentado os diretdrios regionais € nacionais, em termos unitarios, os
diretorios partidarios ultrapassariam as 52,2 mil unidades. O nimero ¢ conservador, em
funcao de terem sido coletados para 2006, ano de elei¢des gerais. Considerando as variagdes
descritas acima sobre a quantidade de desmembramentos de unidades partidarias municipais,
esse numero poderia ser proximo de 70 mil diretérios (e/ou comissdes provisorias), caso
fossem catalogados em anos que antecedem as elei¢des municipais.

Os dados apresentados acima evidenciam um retrato do sistema partidario brasileiro
para as Ultimas elei¢des gerais, em relagdo ao numero de bureaux partidarios. Os maiores
partidos se distanciam dos demais em nimero de diretdrios (e comissdes provisorias). Os
dados explicitados através da quantidade de bureaux de cada partido corroboram o céalculo do
NEP-financeiro. Em outras palavras, os grandes (e médios) partidos, também, sdo os que mais
possuem “franquias partidarias” no territério nacional. De um total de nove partidos
trabalhados, os quatro primeiros possuiam acima de 4 mil diretdrios (ou comissdes
provisorias) registrados nos respectivos TREs espalhados por mais de 70% dos municipios
brasileiros. O PT estava presente em 83% das cidades, seguido pelo PMDB, que estava
presente em 79%, o PSDB em 77%, e o PFL com diretérios em 73% dos municipios
brasileiros. Para os outros cinco partidos, apenas o PSB ficou abaixo dos 3 mil diretorios,
distribuidos em menos de 50% dos municipios brasileiros, similar ao nimero de bureaux do
PPS. O PSC ficou na casa dos 2 mil diretérios. Todos os demais ficaram abaixo desse
numero. Portanto, os nove principais partidos t€ém quase o dobro de diretérios que os outros
20 partidos somados.

Enfim, a radiografia do sistema financeiro dos partidos politicos no Brasil vai além do
entendimento formal do proceso de contabiliza¢ao dos ingressos e saidas de recursos. Ha que
levar em conta toda a estrutura partidaria. Acontece que a manutencao de toda essa estrutura €

cara, seja durante os pleitos, seja no custeio da rotina de cada bureau partidario.
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APENDICE lIl: Receitas dos 6rgios de diregdo nacional dos partidos:

1998 — 2006 (R$ de maio/2007)

RECEITAS (1998) PT PSDB PMDB PFL PPB/PP PSB PTB PDT PL

Contribuigoes 3.492.144 613.097 | 942.230 657.182 460.299 487.655 139.193 268.042 79.637
Doagoes 17.857 | 5.709.339 - - - - - - -
Receitas financeiras 52.200 76.644 | 381.325 70.341 — 195.738 76.502 | 1.984.590 -
Rec. ndo operacionais 4.759 - - - - - - - -
Transferéncias recebidas 1.476.580 215.192 - - - - - - -
Sobras de campanha - — — - — — - - —
Outras receitas 510.854 — 60.451 | 2.616.214 10.487 10.495 - 3.284 626
RECEITAS (1999) PT PSDB PMDB PFL PPB/PP PSB PTB PDT PL

Contribuigoes 5.362.108 412.026 | 886.012 — 241.730 894.376 — 192.827 40.056
Doagdes 24.183 | 1.096.244 - - - - - - 139
Receitas financeiras 262.483 124.622 | 707.363 375.522 - 21.419 19.063 374.005 -
Rec. ndo operacionais -3.519 10.798 - - - - - - -
Transferéncias recebidas - —| 619.521 - - - - - -
Sobras de campanha - - - 11.065 - - - - -
Outras receitas 1.392.311 226.713 42.273 - 8.661 28.725 - - 503
RECEITAS (2000) PT PSDB PMDB PFL PPB/PP PSB PTB PDT PL

Contribui¢des 1.997.169 355.845 | 767.789 46.241 174.800 591.671 - 257.696 25.139
Doacgdes 21.922 | 2.027.325 — - 360.413 - - - -
Receitas financeiras 237.944 414.976 | 286.573 662.036 39.399 9.586 1.922 419.327 20.573
Rec. ndo operacionais 2.109 - - - - - - - -
Transferéncias recebidas | 2.863.649 231 - - - - - —| 387.815
Sobras de campanha - - - - - - - - -
Outras receitas 1.262.147 - 38.697 - - 33.311 - — 2.703
RECEITAS (2001) PT PSDB PMDB PFL PPB/PP PSB PTB PDT PL

Contribuigoes 2.811.743 350.905 | 673.527 32.717 178.841 | 1.427.493 0 193.806 2.012
Doagdes 3.323.642 29.212 0 0 0 0 0 0 0
Receitas financeiras 5.374 440.802 | 236.485 885.488 15.773 1.286 319 387.131 52.580
Rec. ndo operacionais 7.143 0 0 0 0 0 0 0 0
Transferéncias recebidas 498.918 0 0 0 0 0 0 0 0
Sobras de campanha 0 0 0 0 732 0 0 0 0
Outras receitas 282.903 0| 110.714 0 0 6.021 0 0 11.710
RECEITAS (2002) PT PSDB PMDB PFL PPB/PP PSB PTB PDT PL

Contribuigées 2.848.858 189.767 | 502.222 24.585 147.403 236.438 - 130.294 23.314
Doagdes 1.102.022 | 19.016.048 | 658.048 - - - 803.608 - -
Receitas financeiras 17.667 106.455 17.551 103.875 3.555 1.032 - 126.044 11.701
Rec. ndo operacionais 9.793 — — — — — — — —
Transferéncias recebidas 412.701 - - - - - - - -
Sobras de campanha - — — — — — - - —
Outras receitas 421.125 - 31.064 1.268 - 5.478 874 - 1.659
RECEITAS (2003) PT PSDB PMDB PFL PPB/PP PSB PTB PDT PL

Contribui¢oes 5.497.682 102.166 | 822.430 17.423 96.752 | 1.446.094 46.256 90.219 | 557.521
Doagdes 1.916.954 506.011 - - - - 239 — | 287.382
Receitas financeiras 1.366.029 2.100 | 308.707 265.914 23.551 - - 220.292 -
Rec. ndo operacionais 21.097 - - - - - - - -
Transferéncias recebidas 741.349 — — — — — — — —
Sobras de campanha - - - - 23.102 - - - -
Outras receitas 697.979 6.191 29.034 - - 8.026 - - 5.053
RECEITAS (2004) PT PSDB PMDB PFL PPB/PP PSB PTB PDT PL

Contribuigées 7.056.700 161.655 | 796.040 16.752 185.179 861.554 156.505 81.114 | 730.921
Doagdes 15.235.362 | 2.347.484 - 810.949 412.944 - 218.743 —| 385.852
Receitas financeiras 596.428 5.312 | 133.533 2.985 - 43 - 104.721 3.570
Rec. ndo operacionais 3.592 — — — — — - 534 -
Transferéncias recebidas 825.303 - - - - - - - -
Sobras de campanha 54.696 - 56 - 373 - - 66 185
Outras receitas 922.894 14.061 25.045 - - 4.062 - - 12.023
RECEITAS (2005) PT PSDB PMDB PFL PPB/PP PSB PTB PDT PL

Contribui¢des 6.306.856 112.054 | 799.516 11.836 205.043 911.312 69.179 158.122 | 645.087
Doagdes 3.499.345 - - 157.400 26.233 47.220 52 - -
Receitas financeiras 1.351.044 281.083 | 239.523 90.350 1 117.700 3.292 230.793 | 395.306
Rec. ndo operacionais 63.663 — — — — — - - —
Transferéncias recebidas 277.960 — — — 37.996 — - - —
Sobras de campanha 8.464 — — — 4.889 — - - —
Outras receitas 169.097 2.983 27.919 - 4.468 3.347 - - 16.121
RECEITAS (2006) PT PSDB PMDB PFL PPB/PP PSB PTB PDT PL

Contribuigoes 5.559.186 130.092 | 738.876 11.810 162.003 299.694 5.570 135.097 | 479.072
Doagdes 43.790.031 | 14.834.478 | 506.432 | 8.771.397 | 1.053.378 | 3.428.543 | 1.428.137 - 50.643
Receitas financeiras 4.514 33.884 | 326.390 152.502 1.320 346.459 59.556 109.535 | 111.904
Rec. ndo operacionais 40.940 45.893 | 352.509 - - - 13.886 - -
Transferéncias recebidas 239.501 670.596 - - — 4.609 - - -
Sobras de campanha 186.521 - - - 9.526 2.616 - - 78
Outras receitas 216.624 50.828 23.656 - 238 3.500 - —| 166.218

Fonte: Elaborada pelo autor, a partir dos balangos partidarios dos 6rgédos de diregdo nacional, obtidos no TSE.
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APENDICE lil: Receitas dos 6rgios de diregdo nacional dos partidos: 1998 — 2006 (R$ de maio/2007)

RECEITA (1998) PPS PV PCO PTC PCB PTN PAN PSDC PRTB

Contribui¢ées 335.101| 118.090 23.913 30.019 29.875 11.532 25.633 —| 106.400
Doagdes — — 14.276 85.231 — 9.175 269 37.951 298
Receitas financeiras — 10.782 — - - - 1.666 — —
Receitas ndo operacionais — - 53.304 - 3 - 14.757 - -
Transferéncias recebidas — 54.730 — - — 31.778 84 95.713 98.656
Sobras de campanha — — — 59 2.611 - 8.295 - -
Outras receitas 32.883 2.086 21.414 - 17.910 - 8.295 46.326 61.741
RECEITA (1999) PPS PV PCO PTC PCB PTN PAN PSDC PRTB

Contribuigées 171.626 687 19.979 25.080 24.960 9.634 21.416 - 88.895
Doagoes — — 11.927 71.209 - 7.666 224 3.876 249
Receitas financeiras — — — — — — 1.392 1.230 —
Receitas ndo operacionais - - 44.534 - 3 - 12.329 - -
Transferéncias recebidas — — — — — 26.550 70 - 82.425
Sobras de campanha - - - 49 2.182 - 6.931 - -
Outras receitas 3.703 - 17.891 - 14.964 - 6.931 795 51.584
RECEITA (2000) PPS PV PCO PTC PCB PTN PAN PSDC PRTB

Contribuigdes 274.790 61.196 18.111 22.736 22.626 8.734 19.414 52.825 80.584
Doagoes - - 10.812 64.552 - 6.949 203 75.654 226
Receitas financeiras — 6.125 — — — — 1.261 159 -
Receitas nao operacionais - - 40.371 - 2 - 11177 - -
Transferéncias recebidas 15.318 — — — — 24.068 63 12.270 74.719
Sobras de campanha - - - 45 1.978 - 6.283 18 -
Outras receitas 9.841 - 16.219 - 13.565 - 6.283 7.312 46.761
RECEITA (2001) PPS PV PCO PTC PCB PTN PAN PSDC PRTB

Contribuigoes 278.084 | 199.139 16.310 20.475 20.377 7.865 17.483 - 72.571
Doagoes - - 9.737 58.133 - 6.258 183 65.540 203
Receitas financeiras — 5.014 — — — — 1.136 - -
Receitas ndo operacionais - - 36.357 - 2 - 10.065 - -
Transferéncias recebidas 11.469 — — — — 21.675 57 7.009 67.289
Sobras de campanha - - - 40 1.781 - 5.658 - -
Outras receitas 59.342 - 14.606 - 12.216 - 5.658 - 42.112
RECEITA (2002) PPS PV PCO PTC PCB PTN PAN PSDC PRTB

Contribuigées 182.332 41.741 13.227 16.604 16.525 6.378 14.178 38.579 58.853
Doacgdes — - 7.897 47.144 - 5.075 149 55.252 165
Receitas financeiras - 3.924 - - - - 921 116 -
Receitas nao operacionais — — 29.484 — 2 — 8.163 — —
Transferéncias recebidas 10.121 - - - - 17.578 46 8.961 54.569
Sobras de campanha 9.649 — — 33 1.444 — 4.588 13 -
Outras receitas 32.159 - 11.845 - 9.907 - 4.588 5.340 34.151
RECEITA (2003) PPS PV PCO PTC PCB PTN PAN PSDC PRTB

Contribuigées 276.792 | 111.542 17.482 60.429 - 17.410 - - -
Doacoes - - - - - - 2.036 67.451 -
Receitas financeiras - 2.755 - - - - - - -
Receitas nao operacionais — — 7.185 — — — 3.353 — -
Transferéncias recebidas 15.567 - - - - - - - 89.632
Sobras de campanha — — — — 1.109 - - — -
Outras receitas 489.105 - 7.185 - - - 65 5.700 -
RECEITA (2004) PPS PV PCO PTC PCB PTN PAN PSDC PRTB

Contribuigées 315.802 | 122.888 5.869 - - - - 10.670 | 144.861
Doagdes - - 12.804 35.214 - 12.344 35.151| 191.276 -
Receitas financeiras 19.591 295 — - — - - — -
Receitas ndo operacionais — — 41.406 — — - - — -
Transferéncias recebidas - - - - - 33.536 - - 51.822
Sobras de campanha - - - - - - 38 - -
Outras receitas 551.018 6.989 12.804 - 2 - 990 4.012 4.826
RECEITA (2005) PPS PV PCO PTC PCB PTN PAN PSDC PRTB

Contribui¢des 210.196 — 10.546 - 20.987 - - 97.069 24.047
Doacgdes — — 6.296 48.393 — - 7.503 — -
Receitas financeiras 159 16.150 — — — - 474 — -
Receitas ndo operacionais — — 23.508 — — - - — -
Transferéncias recebidas — 72.199 — — — - - — -
Sobras de campanha — — — — — - 110 — -
Outras receitas 440.065 146 9.444 - — - 13.603 —| 104.169
RECEITA (2006) PPS PV PCO PTC PCB PTN PAN PSDC PRTB

Contribui¢ées 213.958 — 10.179 - 30.612 - —| 104.011 20.455
Doagdes — — 6.077 64.990 — - 1.317 — 507
Receitas financeiras 52 8.926 — — — - - — -
Receitas ndo operacionais — — 22.691 — 5 - - 2 -
Transferéncias recebidas —| 116.692 — — — 8.749 - 3.158 42.978
Sobras de campanha — — — 101 3.508 - - 72 -
Outras receitas 92.920 328 9.116 - 30.495 - - 15 -

Fonte: Elaborada pelo autor, a partir dos balancgos partidarios dos 6rgédos de diregéo nacional, obtidos no TSE.
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APENDICE lil: Receitas dos 6rgdos de diregdo nacional dos partidos:

1998 — 2006 (R$ de maio/2007)

RECEITA (1998) PSL PSOL PHS PSC PMN PSTU PRONA PRB PCdoB

Contribuigdes 41.350 — 48.610 | 80.857 214.256 218.787 - — 711.929
Doagdes 62.041 — 7.019 | 42.531 — 22.689 — — 486.973
Receitas financeiras - - 199 1.371 32 - — — 52.236
Receitas ndo operacionais - - - - - — — - -
Transferéncias recebidas 51.513 — 24.323 4.294 14.276 - - - 40.747
Sobras de campanha 166 - 387 - - - - - -
Outras receitas 17 - 5.060 60 181.001 - - - 6.476
RECEITA (1999) PSL PSOL PHS PSC PMN PSTU PRONA PRB PCdoB

Contribuigdes 34.547 — 40.613 | 11.669 50.701 140.484 - - 542.130
Doagdes 51.834 — 5.864 — — — — - 3.913
Receitas financeiras - - 166 5.449 - - — — 2.895
Receitas ndo operacionais - - - - - — — - -
Transferéncias recebidas 43.038 — 20.321 — — 350.659 - - 79.141
Sobras de campanha 139 — 323 — — — — — -
Outras receitas 14 - 4.227 - 129.306 23.091 — — 15.225
RECEITA (2000) PSL PSOL PHS PSC PMN PSTU PRONA PRB PCdoB

Contribuigdes 31.317 — 36.816 | 61.239 137.719 812.256 - - 487.501
Doagdes 46.988 — 5.316 | 32.212 - 2.455 - - 558.348
Receitas financeiras - - 151 1.038 90 6 — — 6
Receitas ndo operacionais - - - - - - - - -
Transferéncias recebidas 39.014 - 18.421 3.252 - 58.745 — — 108.078
Sobras de campanha 126 - 293 - - 1 - - -
Outras receitas 13 - 3.832 45 515.893 82.931 — — 9.220
RECEITA (2001) PSL PSOL PHS PSC PMN PSTU PRONA PRB PCdoB

Contribuigdes 28.203 - 33.155| 55.150 106.668 654.494 158.993 - 531.585
Doagoes 42.316 - 4.787 | 29.009 - - - - 767.009
Receitas financeiras - - 136 935 - 22 263 - -
Receitas ndo operacionais - - - - 828 - - - -
Transferéncias recebidas 35.135 - 16.589 2.929 1.187 48.343 — — 333.771
Sobras de campanha 113 - 264 - 57 - - - -
Outras receitas 11 - 3.451 41 163.346 18.413 5.242 - 130.166
RECEITA (2002) PSL PSOL PHS PSC PMN PSTU PRONA PRB PCdoB

Contribuigdes 22.872 - 63.002 | 44.725 73.953 593.212 - - 966.715
Doagoes 34.317 - 11.055 | 23.525 - 1.793 - - -
Receitas financeiras - - - 758 539 4 - - 1
Receitas nédo operacionais - - - - - - - - 17.756
Transferéncias recebidas 28.493 - - 2.375 1.532 42.903 - - 33.034
Sobras de campanha 92 - - - - 1 - - -
Outras receitas 9 - 13.940 33 167.105 60.567 - - 79.991
RECEITA (2003) PSL PSOL PHS PSC PMN PSTU PRONA PRB PCdoB

Contribuigdes 40.275 - 25477 431 92.366 812.458 60.256 - 513.943
Doacgdes 5.987 - 7.604 - 1.197 - - - 677.720
Receitas financeiras - - 272 - 2.989 6 330 - -
Receitas ndo operacionais - - - - 132 - - - 8.158
Transferéncias recebidas 36.332 - - - - 4.852 - - 4.790
Sobras de campanha — — — — — — — — -
Outras receitas — - 48 - 237.377 99.582 27.074 - 170.888
RECEITA (2004) PSL PSOL PHS PSC PMN PSTU PRONA PRB PCdoB

Contribuigdes 9.124 - 25.504 | 163.730 120.622 553.837 425.320 - 458.223
Doacgdes 43.449 - - 4.033 11.737 - - - 910.087
Receitas financeiras - - 170 150 2.319 5 830 - -
Receitas ndo operacionais - - - - 2.973 - - - -
Transferéncias recebidas - - - - - 3.636 - - -
Sobras de campanha - - - - 723 - - - -
Outras receitas — — - 99 973.646 100.963 - - -
RECEITA (2005) PSL PSOL PHS PSC PMN PSTU PRONA PRB PCdoB

Contribuigdes — 3.458 6.402 8.973 177.985 999.174 248.554 5.600 370.135
Doagoes 61.469 68 —| 42.728 — — — 6.111 | 1.057.049
Receitas financeiras — — 33 — — — 86 — 37.452
Receitas ndo operacionais — — — — — — — 12.350 -
Transferéncias recebidas 55.255 — 26.916 — — — — — 191.621
Sobras de campanha 209 — — — 1.826 — — — -
Outras receitas — — — — 322.694 — — — 198.658
RECEITA (2006) PSL PSOL PHS PSC PMN PSTU PRONA PRB PCdoB

Contribuigdes 27.680 113.230 3.039 1.711 271.985 445.146 99.230 27.806 433.631
Doagoes — 66.144 —| 45.452 — — —| 1.621.614 995.616
Receitas financeiras - 947 - - 923 — 164 - -
Receitas ndo operacionais — — — — — — — — -
Transferéncias recebidas 3.646 - 25.788 9.139 - 14.734 — 29 24.206
Sobras de campanha 81 1.335 823 - 2.824 4 - 105 -
Outras receitas 28 217 - 34 190.552 122.956 3.272 44 4.977

Fonte: Elaborada pelo autor, a partir dos balangos partidarios dos érgéos de diregéo nacional, obtidos no TSE.
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