Universidade Catolica de Petropolis
UNIVERSIDADE CATOLICA DE PETROPOLIS

PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO — PPGD
MESTRADO EM DIREITO

AS EMPRESAS, A CAMARA FEDERAL E O SUS:

Um estudo sobre doacdes eleitorais e propostas legislativas entre 2002 e 2014

Lisdneo Macedo Moreira Melo

Petropolis

2018



UNIVERSIDADE CATOLICA DE PETROPOLIS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO — PPGD
MESTRADO EM DIREITO

AS EMPRESAS, A CAMARA FEDERAL E O SUS:

Um estudo sobre doacdes eleitorais e propostas legislativas entre 2002 e 2014

Dissertagdo apresentado ao Mestrado em Direito da
Universidade Catdlica Puablica — UCP como requisito
parcial para a obten¢@o do grau de Mestre em Direito.

Mestrando: Lisaneo Macedo Moreira Melo

Orientador: Prof. Dr. Felipe Dutra Asensi

Petropolis

2018



Autorizo a reproducéo e divulgacao total ou parcial deste trabalho, por qualquer
meio convencional ou eletrénico, para fins de estudo e pesquisa, desde que
citada a fonte.

CIP — Catalogacao na Publicacao

M528e  Melo, Lisdneo Macedo Moreira.
As empresas, a camara federal e 0 SUS: um estudo sobre
doacdes eleitorais e propostas legislativas entre 2002 e 2014 /
Lisaneo Macedo Moreira Melo. — 2018.
138 f.

Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade Catdlica
de Petrépolis, 2018.

Orientacao: Prof. Dr. Felipe Dutra Asensi.

Linha de pesquisa: Fundamentos da justica e dos direitos
humanos

1.Democracia. 2. SUS. 3. Financiamento eleitoral. 4.
Producéo legislativa. |. Asensi, Felipe Dutra (Orient.). Il. Titulo.

DORIS: 341.234

Universidade Catolica de Petropolis (UCP)
Bibliotecaria responsavel: Marlena H. Pereira — CRB7: 5075




Lisaneo Macedo Moreira Melo

AS EMPRESAS, A CAMARA
FEDERAL E O SUS: UM ESTUDO DAS
DOACOES ELEITORAIS E
PROPOSTAS LEGISLATIVAS ENTRE
2002 E 2014

Dissertagdo apresentada como requisito parcial
para obtengdo do grau de Mestre pelo Programa
de Pés-Graduagéo em Direito da UCP. Aprovada
pela Banca Examinadora abaixo assinada.

Prof. Dr. Felipe Dutra Asensi

Orientador
Universidade Catélica de Petrépolis

Universidade Catdlica de Petrépolis

7 S
2 '—~A’ & A‘///’
Prof.? Dr.? Apé/)Mv;ria/A(uler Matheus Peres
Faculdade Arthur S4 Earp Neto

Petrépolis, 26 de Julho de 2018.

Hrw: T T e

|

Prof. Dr.FIé\J‘wio Mirza Maduro
Coordenador do PPGD/UCP



Ao meu saudoso avo Jodo,

Meus queridos pais, Macedo e Pureza,
Meu irmado Lénin,

Minha esposa Beatriz,

Aos meus amados filhos Sofia e Fidel.



AGRADECIMENTOS

Escrever uma dissertacdo é uma tarefa que exige dedicacdo e esforco, pois essa tarefa
impacta na rotina didria e interfere imensamente na vida particular de quem pretende realiza-la,
seja na rotina familiar ou no ambiente profissional, de todo modo quem se propde a elaborar uma
estava ciente desde os primeiros dias de aula do mestrado da sua necessidade.

Em sua grande maioria, a0 menos no meu caso ¢ uma etapa cujo desfecho final traz ao
estudante um misto de felicidade e alivio. Felicidade por finalmente concluir essa etapa tdo
necessaria a conquista do tdo desejado titulo de mestre, mas também porque ela carrega consigo
aquela sensa¢do de dever cumprido, tira-se um “mundo das costas”. Nesse sentido, mesmo
sabendo das injusticas que se pode cometer ¢ um dever agradecer a algumas pessoas que se
tornaram parceiros nessa caminhada dentro e fora da Universidade Catdlica de Petropolis (UCP).

Inicialmente agradego aos meus pais, Macedo Melo e Pureza Melo, pelo incentivo e a
crenca que eu poderia alcangar voos que nem mesmo eu, por mais otimista que seja, imaginaria
possivel. Se foi possivel, credito grande parte do mérito a eles. Quando adolescente me lembro de
sentar-me ao lado do meu pai aos domingos para ler os jornais, era um habito sagrado que
repetiamos semanalmente, dai a atracdo pela leitura. Da minha mée recordo o cuidado e o zelo
tipico das mées para o cumprimento das tarefas escolares, orientava e cobrava. Inegavelmente eu
estava num ambiente propicio ao cultivo das letras.

A minha esposa Beatriz, pelo apoio incondicional na minha caminhada e mais ainda pelo
esfor¢o humano feito por minha companheira, pode-se achar natural, mas imagine que, quando eu
tinha acabado de entrar no mestrado, ja tinhamos em casa nossa primeira joia chamada Sofia com
pouco mais de um ano de vida. Alguns meses depois foi a vez de ela também entrar para o
mestrado em psicologia — que tanto era do seu desejo, € mais, ainda no ano de 2017 descobrimos
que teriamos nossa segunda joia que veio ao mundo antes da defesa desse trabalho. Se chama
Fidel e sua chegada ao mundo trouxe uma experiéncia de amor, afeto e fé que dividi com minha
companheira durante trinta e dois dias até leva-lo para casa com satude. Foi nesse contexto que se
desenvolveu esse trabalho, dai meu imenso agradecimento a essa valente mulher e as essas duas
joias por estarem na minha vida.

Ao meu orientador Felipe Dutra Asensi, pela paciéncia, colaboragdo e a parceria.
Agradeco sobretudo pelo humanismo em compreender as situagdes de dificuldade que passei na
parte do final desse trabalho narrados nos paragrafos acima. Tudo isso sem perder o rigor que essa

tarefa exige, mas sempre acompanhado de estimulo, sem isso esse trabalho ndo seria possivel. A



convivéncia e o ambiente propiciado com ele foram o combustivel necessério para o sucesso desse
estudo, nunca esquecerei o quanto também foi generoso no estagio docente. Obrigado mestre!

Agradeco também a minha instituicdo de trabalho a Fundag¢do Oswaldo Cruz,
especialmente a Escola Nacional de Satude Publica (ENSP) que gentilmente me permitiu concluir
esse mestrado afastado das minhas func¢des publicas. Nunca deixarei de lembrar esse gesto de
tamanha sensibilidade e espirito publico. Também gostaria de registrar meus agradecimentos a
todas as bibliotecarias da FIOCRUZ pelo auxilio e pela paciéncia que dedicaram a minha pessoa
nos ultimos doze meses.

Finalmente gostaria de agradecer a todos os professores de todas as disciplinas, colegas
de aula, alunos da graduacdo com quem estive no estdgio docente, a secretaria do mestrado,
trabalhadores dessa instituicdo, todos sem excecdo, do porteiro ao reitor. Recebam meu

agradecimento pela acolhida!



A utopia esta ld no horizonte. Me aproximo dois
passos, ela se afasta dois passos. Caminho dez passos e
o0 horizonte corre dez passos. Por mais que eu caminhe,
Jjamais alcangarei. Pra que serve a utopia? Serve para

isso: para que eu ndo deixe de caminhar.

Eduardo Galeano citando Fernando Birri.



MELO, Lisaneo Macedo Moreira. AS EMPRESAS, A CAMARA FEDERAL E O SUS: Um estudo
sobre doagoes eleitorais e propostas legislativas entre 2002 e 2014. Universidade Catolica de
Petropolis, Pré-Reitoria Académica, Coordenagdo Geral de Pesquisa. Petrdpolis, 2018.

RESUMO

A democracia ¢ possivelmente um dos maiores patrimonios do Estado moderno, sendo a
forma de governo que o ocidente abragou e adotou na maioria de seus paises. Ao chegar ao século
XXI ela carrega consigo a necessidade de continuar sendo o regime mais préoximo daquilo que se
convencionou chamar de “governo da maioria”. O financiamento empresarial de campanha foi um
fendmeno de recente introdugdo no sistema politico brasileiro, afinal somente a partir de 1989
retornamos a ter eleigdes livres e regulares no pais. O elevado custo das campanhas eleitorais nos
ultimos anos e as constantes noticias de corrupgdo envolvendo politicos com altos cargos na
administracdo publica e grandes empresarios motivou medidas judicias. Em 2015 julgando uma
acdo do Conselho Federal da OAB o Supremo Tribunal Federal (STF) declarou inconstitucionais
as doacdes feitas por empresas para candidatos ou partidos nas elei¢des. Os direitos sociais
alcangaram relevancia com o advento da Constitui¢do de 1988, sobretudo a saude. A carta politica
prometeu acesso gratuito, integral e universal a todos os brasileiros. O Sistema Unico de Satde
(SUS) € a politica publica por concretizar esse direito, na pratica ainda estamos distantes de
efetivar essa conquista. O presente trabalho tem o objetivo apresentar a forma como as empresas
que exploram a saude participaram do processo eleitoral em trés elei¢cdes (2002, 2006 ¢ 2010)
através do financiamento eleitoral de campanha para o cargo de deputado federal e,
posteriormente como se d4 a atuagdo dos parlamentares eleitos com doagdes em trés legislaturas

da Camara de Deputados (527, 53% e 54%).

Palavras-chave: Democracia, SUS, Financiamento Eleitoral, Produgdo Legislativa.
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ABSTRACT

The democracy is possibly one of the greatest achievements of modern State, being the
form of government the west has embraced in most of its countries, it has embodied in the twenty-
first century the regime that has been called the "majority rule". The will of the majority, shaped
through electoral campaigns legally funded by private corporations, is a recent phenomenon in the
brazilian political system, since only after 1989 we started having free elections. However, the
high cost of electoral campaigns and the constant cases of corruption involving high rank
politicians and big businesspeople have motivated legal measures by the Federal Supreme Court
(STF) that, in 2015, judging an action by the Federal Council of the Brazilian Bar Association
(OAB), declared unconstitutional donations made by corporations to candidates or parties to fund
electoral campaigns. As social rights became more relevant with the advent of the 1988
Constitution, that political chart of rights promised free, integral and universal healthcare for all
brazilians through. The Unified Health System (SUS) is the public policy for realizing this right,
in practice we are still far from achieving this achievement. This paper aims to present the way in
which companies operating in the private health care business participated in the electoral process
in three parliamentary elections (2002, 2006 and 2010) through campaign funding for federal
MP’s and, later on, how those MP’s elected with these donations have performed their mandates

in three legislatures of the Chamber of Deputies (52nd, 53rd and 54th).

Keywords: Democracy, SUS, electoral funding, legislative production.
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INTRODUCAO

Existem diversos estudos sobre o financiamento empresarial de campanha, as
chamadas doagdes eleitorais e os efeitos causados nas eleicdes daqueles candidatos que
recebem financiamento oriundo de empresas privadas e também para aqueles que ndo
recebem ou que pouco tém acesso a esses recursos. Em sua maioria os estudos seguem uma
linha de pesquisa que busca essencialmente avaliar os efeitos do dinheiro das empresas nas
disputas eleitorais. Trata-se de um tema dindmico que remonta ha algumas décadas no pais,
mas que vem despertando o interesse de novos pesquisadores, principalmente nestes tempos
em que a democracia tem sido questionada ao redor do mundo, ndo sendo diferente no Brasil.

A legislagdo ¢ fonte primaria do direito e a sua elaboragdo advinda de casas
legislativas eleitas pelo sufrdgio universal é a constatacdo da existéncia de um Estado
democratico de direito numa nag¢do. Nessa pesquisa podemos constatar a abordagem
multidisciplinar dos direitos humanos dada a diversidade de areas do conhecimento aplicadas
no estudo, unindo a pesquisa juridica com outras areas das ci€ncias sociais.

Nosso proposito neste trabalho € analisar o financiamento empresarial realizado
através de doacdes eleitorais por pessoas juridicas que exploram a saude privada aos
candidatos a vaga de deputado federal na Camara Federal no periodo compreendido entre
2002 a 2014, esse lapso temporal abrange trés elei¢cdes (2002, 2006 e 2010) que coincide com
a chegada ao poder do Partido do Trabalhadores (PT) e a sua coalizagdo de apoio formada por
partidos de diversas matizes ideologicas. Dessas doagdes iremos dar especial atengdo as
contribui¢des feitas por empresas que atuam no ramo da saide e que ajudaram a eleger
parlamentares para a Camara de Deputados, analisando as propostas legislativas que tenham
de alguma forma rela¢io com o Sistema Unico de Saude (SUS) desses parlamentares por trés
legislaturas: a 52% (2003-2006); a 53* (2007-2010) e a 54* (2011-2014). Tendo em vista que a
saude ¢ obrigacdo do Estado, segundo preconizado na Constituicdo Federal de 1988,
acreditamos que hd muitos interesses em jogo. Para efetivar esse direito foi criado o Sistema
Unico de Saude (SUS), um modelo de sistema publico de cogestiio entrelacando Unifio
federal, Estados federados, municipios e entidades conveniadas particulares com fins
lucrativos ou ndo em todo territério nacional.

Os estudos ja realizados nessa area em sua maioria sugerem que o efeito do dinheiro
nas campanhas eleitorais tém efeitos distintos entre parlamentares que tentam um novo
mandato e para aqueles que buscam seu primeiro mandato, onde o dinheiro da campanha faz

menos efeitos para aqueles que ja possuem mandato parlamentar e, em sentido contrario para



16

o desafiante que tenta se eleger pela primeira vez, onde o acesso ao recurso financeiro para a
sua campanha ¢ essencial. Essa foi a conclusdo de Gary Jacobson um dos principais
estudiosos sobre o tema, ainda nos anos 80 em um estudo cuja abrangéncia se restringia aos
Estados Unidos da América (SOARES, 2013), Entretanto, pesquisas mais recentes no Brasil e
no mundo indicam a importancia do dinheiro em campanha tém mais peso no Brasil do que
em democracias mais maduras, em que pese, nosso trabalho ndo ter esses propositos
comparativos, pode-se especular que a importancia do dinheiro em campanhas eleitorais ¢
maior no Brasil. Como a pesquisa que faz referéncia a elei¢do para a Camara Federal de
Pereira e Rennd (2006), cujo abordagem centra sobre a reelei¢do, afirmando que a maioria das
pesquisas descreve com detalhes e riqueza de dados o contexto das elei¢cdes e dos recursos
econdmicos que os deputados tém ao seu dispor numa campanha eleitoral, entretanto
ressaltam que poucos estudos focam como outros tipos de atividades realizadas por um
deputado dentro e fora do Congresso afetam suas chances de reeleigéo.

Para Limongi e Figueiredo (2005) é necessario compreender a forma dindmica do
sistema politico brasileiro, e isso s pode ocorrer entrando no Congresso Nacional e
analisando o seu funcionamento interno. Eles advertem que as novas regras impostas pela
Constituicdo de 1988 geraram uma enorme mudanga no padrdo de comportamento tanto do
poder Legislativo quanto do Executivo. Nesse sentido sempre surgem novas formas de
abordagem, e o nosso trabalho propde isso, uma nova perspectiva de analisar o sistema
eleitoral e o processo legislativo, tendo como setor protagonista o Sistema Unico de Satde.

Quanto ao estudo dos interesses de determinados grupos de interesses que financiam
campanhas eleitorais e a agenda parlamentar podemos citar com destaques alguns estudos,
como Portugal e. Bugarin (2003), que tratou sobre os efeitos do financiamento publico e
privado de campanha e os efeitos na representagdo social, Mancuso (2004), que levantou
questoes sobre o lobby da industria no congresso nacional; Vaz (2005), obra onde o autor
apresenta diversos relatos sobre as relagdes licitas e ilicitas dos representantes do Congresso
Nacional desconhecidas de grande parte da populacéo.

Scheffer e Bahia (2011 e 2013), realizam um estudo voltado para o campo da saude
coletiva, cujo objetivo ¢ analisar a relacdo de empresas de plano de saude e as vultosas
contribui¢cdes para candidatos a diversos cargos em recentes disputas eleitorais, buscando
estabelecer uma ligacdo de interesse entre as doagdes de empresas de saides suplementar e os
parlamentares financiados.

Para Lazzarini (2012), existe uma aglomeragdo (proprietarios que participam da

mesma empresa) e figuras de ligacdo (que fazem as conexdes) que sdo responsaveis pelo
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entrelacamento do Estado com o capital privado, isso torna o poder econdomico nacional
altamente concentrado na mao de poucas pessoas, sendo um dos objetivos do estudo
“descrever a dinamica do capitalismo de lagos no Brasil e examinar possiveis implicagdes
para a economia do pais” (p. 7). Somado ao financiamento eleitoral de grandes empresas nas
campanhas eleitorais a politicos das mais variadas linhas ideoldgicas reforgando os lagos do
capitalismo nacional com o sistema politico, objetivando vantagens econdmicas em sua
estratégia comercial.

As campanhas eleitorais no Brasil alcangaram valores exorbitantes, fazendo do pais
um dos campdes mundiais em gastos com campanhas politicas — rivalizando com os custos de
campanhas eleitorais de paises mais desenvolvidos, entre eles os Estados Unidos da América,
cuja legislagdo eleitoral ainda permite o financiamento empresarial de campanha e mobiliza
algumas das maiores empresas do mundo(SENADO FEDERAL, 2014).

Em 1994 teve inicio a divulgagdo dos dados das candidaturas pelo Tribunal Superior
Eleitoral (TSE) e pelos Tribunais Regionais Eleitorais (TRE’s) para todos os cargos em
disputa. As informagdes sdo autodeclaradas e apresentam informagdes consolidadas sobre o
perfil dos candidatos e os dados relativos a prestagdo de contas. Ao longo dos anos essas
informagdes vém melhorando substancialmente decorrente da evolugdo das normas referentes
as elei¢des, como exemplo a Instrugdo Normativa Conjunta n°. 609 que estabelece cooperagao
de dados entre o TSE e a Secretaria da Receita Federal (SRF) orientando o cruzamento entre o
financiamento de campanha com a declaragdo de imposto de renda dos contribuintes com a
finalidade de observar o cumprimento dos limites de doagdo estabelecidos pela legislagdo
eleitoral vigente.

Grupos como Amil, Unimed, Qualicorp e Bradesco Satude responderam por 95% das
doacdes eleitorais feitas pelos planos de saide no pleito de 2014, sendo essa ultima
responsavel por uma doac¢éo de 250 mil reais ao deputado federal pelo Rio de Janeiro Eduardo
Cunha, agora ex-presidente da Camara Federal e cumprindo pena de prisdo apds ser
condenado por corrupgdo. O deputado j& desarquivou a PEC 451/2014 que da aos “planos de
assisténcia a saude” status constitucional de direito do trabalhador, tais como Fundo de
Garantia de Tempo de Servico (FGTS), seguro-desemprego e licenca-maternidade, que na
pratica ird obrigar as empresas a pagarem aos seus trabalhadores planos de saude privados
levando em previsdes iniciais, essas empresas a sair dos atuais 50 milhdes para 71,5 milhdes
de clientes (CARTA CAPITAL, 2014), aumentando exponencialmente seus lucros e pondo
em risco a propria necessidade de existéncia de um sistema publico de saide.

Essa controversa relagdo entre democracia, capital privado e direitos sociais,
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sobretudo na satde tém causado acalorados debates. Se de um lado, um grupo defende que o
capital privado interfere no jogo democratico causando anomalias na disputa eleitoral, bem
como trazendo dependéncia parlamentar do outro lado, defende-se que as doagdes
empresariais sdo proprias da democracia e tipicas de sociedades capitalistas, sendo uma forma
de manifestagdo democratica exercida por determinados grupos de interesse.

De qualquer forma a influéncia do dinheiro nas elei¢des para o parlamento federal ¢
inconteste, sendo um ponto decisivo nas campanhas e capaz de decidir a sorte daqueles que
“estdo dentro” daqueles que “querem entrar”, mas principalmente na forma com um
determinado parlamentar vai se portar e naquilo que ele vai propor. A defesa de determinada
bandeira remete a forma com aquele parlamentar chegou ao congresso, isto €, pode-se
compreender a atuacdo de um deputado conhecendo seus financiadores.

Financiados por grupos empresariais que exploram o ramo da saude privada, tais
como planos de saude, seguradoras de saude, hospitais particulares, industria farmacéutica,
entre outros, esses parlamentares t€ém atuado na defesa dos interesses das empresas que
contribuiram com sua campanha e consequentemente buscando oportunidades para
enfraquecer o SUS e fortalecer seus negocios (SCHEFFER; BAHIA, 2011). A doagéo de
fartos recursos financeiros a partidos politicos e a candidatos a Camara Federal por empresas
ligadas a saude particular tém criado relagdes pouco republicanas, onde pautas que nédo sdo de
interesse dessas empresas ndo sio discutidas e, tdo pouco levadas a votagdo, ocorrendo efeito
contrario nas pautas que sdo de interesse desses financiadores. Citamos como exemplo a Lei
n®. 1273/2013 que permitiu uma mudang¢a no céalculo do PIS e da COFINS proporcionando
uma reducgdo de cerca de 80% da contribui¢do efetuada pelas empresas de plano de saude,
essa matéria de interesse das empresas de saide suplementar alterou o artigo 3° da Lei n°.
9.718/98 que trata da legislagdo tributaria federal(BRASIL, 2013).

Em 2018 o Brasil estard proximo de completar 30 anos da primeira elei¢do direta
para presidente da republica, que ocorreu em 1989, trata-se do mais longo periodo de
estabilidade democratica que o pais experimentou em sua historia. Superado o golpe que
implantou a ditadura civil-militar em 1964, a morte de Tancredo Neves ¢ o afastamento do
ex-presidente Fernando Collor o Brasil volta a experimentar uma nova instabilidade politica
causada pelo impeachment da presidente Dilma Rousseff que para muitos foi considerada
uma ruptura democréatica, tendo em vista a ndo existéncia do crime de responsabilidade. A
democracia brasileira passa por um forte teste de resisténcia e as suas institui¢des vém sendo

exigidas no seu limite decorrente do grave momento politico que vive o pais.
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Sdo diversos os textos que t€ém chamado a aten¢do para o problema da democracia,
muitos chamando a atenc¢do para a autonomia excessiva dos presidentes, ou mesmo excesso
de poder nas novas democracias, sendo atribuido ao sistema eleitoral as raizes desse
problema, Santos (2003) e Santos e Almeida (2011). Evidenciada pelo desvirtuamento dos
principios presidencialistas dos freios e contrapesos estaria radicada no funcionamento do
sistema eleitoral. Uma corrente defende pura e simplesmente que o modelo institucional
adotado aqui ¢ inviavel, que é definido pela combinagdo do sistema presidencialista com
representacdo proporcional. Pleitos eleitorais distintos para o Executivo e o Legislativo
tornam instaveis a dindmica politica, exatamente por ndo haver nenhuma garantia de que o
partido do presidente eleito seja o mesmo que ird eleger a maioria das cadeiras do parlamento,
e consequentemente implantar seu programa de governo. Os membros do parlamento sdo
considerados agentes paroquiais, ja que sdo eleitos por um sistema que estimula a competi¢do
intrapartidaria e a construcdo de reputagdes individuais e personalistas, na maioria sem
vinculos ideoldgicos com os partidos pelo qual se elegeram (SANTOS, 2003).

Nesse cenario para discutir a pauta legislativa apresentada por esses parlamentares o
trabalho aborda as doa¢des declaradas a Justi¢a Eleitoral no periodo compreendido entre 2002
e 2014 — ultimo ano onde as doagdes feitas por pessoas juridicas (empresas) foram permitidas,
para o mandato de deputado federal. Fazemos um recorte entre as empresas que exploram a
saude privada entre elas: planos de satude, seguradoras de saide, hospitais privados e industria
farmacéutica. Uma vez identificados os parlamentares financiados e eleitos iremos elencar
suas proposi¢oes legislativas que de alguma forma visa modificar a legislacdo referente ao
SUS.

Para abordar temas que se tocam nesse trabalho, como democracia, legislacdo e
saude recorremos a diversas fontes de varias areas do conhecimento, dado o carater
multidisciplinar dos assuntos aqui tratados tivemos que recorrer a Bobbio (2004 e 2005) em
obras na qual o autor italiano disserta sobre os dilemas da democracia moderna e da politica
em especial a politica italiana, sempre sob uma perspectiva critica; Habermas (HABERMAS,
2003), de uma de suas principais obras que invoca a democracia como argumento na sua
teoria do agir comunicativo, trazendo grande contribui¢do para a democracia deliberativa
como alternativa a vigente democracia representativa; Pivetta (PIVETTA, 2014), cujo
trabalho se dedica a analisar o direito fundamental a satde frente ao regime juridico nacional
e o controle judicial das politicas publicas.

Ja Figueiredo (FIGUEIREDO, 2008), que investiga o que faz o eleitor votar num

candidato e ndo para outro candidato, a busca para responder o fendmeno social do voto € a
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questdo que se debruca essa obra. Baptista (BAPTISTA, 2003) cujo estudos se dedicam a
analisar a dindmica e a produgdo legislativa no congresso e os impactos nas politicas de satde
no Brasil

O estudo esta dividido em quatro capitulos, além desta parte introdutéria e ao final
uma de carater conclusivo, onde tecerei alguns comentarios a guisa de consideragdes finais.
No capitulo 1 traremos uma discussdo mais tedrica sobre o tema, onde introduziremos o leitor
no debate dos direitos sociais de uma forma mais ampla, trazendo um retrato historico e as
transformagdes que passa o conceito de direito social no mundo contemporaneo.
Posteriormente iremos tratar do direito a saude, seu conceito, estrutura € a forma como ele
estd inserido na maquina administrativa brasileira, por fim ainda teceremos algumas linhas
sobre a democracia, fazendo um breve historico e as mudangas que vem sofrendo nos ultimos
anos até o atual momento em que passa por sérios questionamentos.

No capitulo 2 trataremos da metodologia adotada neste estudo, onde traremos a
técnica utilizada no manejo dos dados, bem como explicaremos o funcionamento das regras
para as campanhas eleitorais no Brasil baseada na legislagdo eleitoral vigente, em particular
relativa ao financiamento eleitoral relativa a época, bem como nog¢des ferais do
funcionamento do sistema politico e eleitoral.

O capitulo 3 ird trazer os dados referentes ao financiamento empresarial nas
campanhas eleitorais e a forma de como se distribui as doacdes eleitorais. A andlise se dara
com as informagdes disponibilizadas no sitio do Tribunal Superior Eleitoral e dos Tribunais
Regionais Eleitorais, quando for o caso. Os dados estdo organizados de forma a indicar o ano
da campanha eleitoral, as empresas doadoras, o parlamentar beneficiado, o partido e o valor
da doacdo, dando especial atengdo as empresas que exploram a saide privada. Aqui se busca
identificar como se da essa destinag¢do de recursos entre candidatos e partidos em trés eleigdes
para a camara de deputados: 2002, 2006 e 2010.

No capitulo 4 vamos apresentar os deputados que foram financiados por empresas da
saude privada e, que uma vez eleitos e no exercicio do mandato fizeram proposi¢des
legislativas que envolveram o SUS. Vamos identificar quais os parlamentares na camara
federal apresentaram propostas legislativas em trés legislaturas: 52* (2003-2006), 53* (2007-
2010) e 54* (2011-2014), através de pesquisas no sitio da Camara dos Deputados. Nossa
analise se restringira a um numero determinado de trés espécies legislativas: Proposta de
Emenda Constitucional (PEC), Proposta de Lei Complementar (PLP), Projeto de Lei (PL),
portanto iremos nos restringir a essas espécies de proposi¢des normativas cujo argumento de

busca foi ‘SUS - Sistema Unico de Satde’.
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Ainda no quarto capitulo vamos apresentar as proposi¢des legislativas cuja tematica
tenha relacdo com o SUS e qual o desfecho dessas propostas legislativas, isto é, converteram-
se em normas juridicas (leis), se ainda estdo em tramita¢do ou ainda, se foram arquivadas e
portanto, ndo estdo mais em discussdo, aqui se fara também uma analise do processo
legislativo na camara federal e o seu grau de efetividade.

Finalmente no capitulo final dedicado as consideragdes finais apresentaremos nossas
conclusdes sobre os dados levantados a titulo de conclusdo. O leitor podera observar que
utilizamos nesse estudo elementos da ciéncia politica e da saide coletiva para tentar
demonstrar como a legislagdo eleitoral outrora vigente e a producédo legislativa na Camara dos
Deputados € influenciado por grupos de empresariais, no nosso caso daqueles ligados a satde
privada.

Nesse sentido, essa dissertagdo de mestrado ¢ um esfor¢o na direcdo daquilo que
seria os maiores objetivos da pesquisa em direito e das ciéncias sociais aplicadas, qual seja,
contribuir para uma reflexdo sobre o sistema eleitoral, o direito a satide e a importancia do
sistema unico de satide como instrumento civilizatério nesse pais, ainda tdo distante do Estado

de bem-estar social.



1 DIREITOS SOCIAIS, SAUDE E DEMOCRACIA

1.1 SURGEM OS DIREITOS SOCIAIS

Os direitos sociais sdo considerados um dos campos dos direitos humanos onde a sua
dimensdo de direito protegido deve ser elementar, para que a sua prote¢do seja reconhecida de
maneira mais ampla por todas as culturas, ou a0 menos na grande maioria das culturas. Deve
também refletir condi¢des pacificas de existéncia minimamente justa, para posteriormente
recair numa discussdo mais especifica do carater de “vida boa” levando em consideragdo o
conceito individual de cada cultura do que vem a ser uma vida boa. Em um nivel global a
protecdo de condi¢des de vida pacifica e minimamente justas é reconhecida como um minimo
civilizatorio (GOSEPATH; TOLEDO, 2013).

Gosepath resume:

Os direitos humanos sociais tém como objetivo e limite a eliminagido dos
prejuizos sociais, em relagdo aos quais o individuo néo ¢ responsavel, e a
producdo de um estado de chances iguais, para a realizagdo de reconhecidas
fungdes e capacidades. Trata-se de chances justas e ndo de um estado final
igual (GOSEPATH; TOLEDO, 2013, p.79)

Shue (SHUE, 1980) afirma que o direito a subsisténcia, aquele onde o postulante do
direito necessita ser sustentado por outros para a manuten¢do de sua vida é um “basic right”
no sentido de que qualquer outro direito postulado ndo pode ser exercido se esse direito basico
ndo for satisfeito.

Nesse modelo onde o Estado garante aos seus cidaddos um minimo material que
permite uma vida digna, que assegure um minimo de: moradia, saude, educagao, alimentacéo
¢ o que se define como Estado social. Esse modelo foi alcangado por paises que conseguiram
dar um minimo de efetividade aos direitos normalmente chamados de econdmicos e sociais
(BOBBIO, 2004).

Sen trabalha com dois conceitos distintos um do outro de inclus@o ou da falta dela. O
primeiro chamado de “inclusdo injusta” e o segundo simplesmente de “exclusdo”. No
primeiro ocorre a inclusdo de forma indevida ou desfavoravel, para exemplificar imagine uma

pessoa que trabalha em regime de semiescraviddo ou em condigdes ambientais insalubres.
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Essa pessoa tem acesso ao trabalho, entretanto, esse acesso € precario, isso ¢ uma forma de
inclusdo injusta. No segundo caso as violagdes se encaixam mais facilmente, como exemplo
as pessoas que nao tem acesso ao judicidrio ou ndo tem direito a liberdade de expressdo, essas
pessoas estdo excluidas totalmente do acesso a esse direito, ficando mais facil sua
identificacdo (SEN; KLIKSBERG, 2010a).

Os direitos sociais indicam um aspecto politico do Estado, indiscutivel, o dever e a
funcdo em prover as necessidades de seus nacionais, isto é garantir uma vida boa, sendo
inerente da propria concepgdo juridica de um pais, podemos afirmar que é a consolidagdo
inacabada da transicdo de origem liberal-burguesa para o Estado democratico de direito.
Nesse sentido Pivetta (2014) afirma:

E nesse momento que vai se afirmando o Estado de Direito, em sua forma
substancial, de origem liberal-burguesa. Vé-se, com isso, que os primeiros
direitos  fundamentais  reconhecidos pela ordem juridica do
constitucionalismo francés e norte-americano tinham a marca do pensamento
liberal-burgués do século XVIII, de cunho fortemente individualista. Eles se
afirmaram, principalmente, como posi¢des juridicas de protecdo do
individuo. Eles se afirmaram, principalmente como posi¢des juridicas de
protecdo do individuo em face do Estado(encarado como potencial agressor
das garantias individuais), demarcando uma esfera de no intervengdo do
Poder Publico (PIVETTA, 2014)

Herdeiro do Estado de direito liberal, os direitos sociais promovidos agora pelo
Estado de direito social, ndo mais vistos como contrapostos, mas como complementares as
liberdades individuais defendidas pelos liberais. A constituicio de Weimar de 1919 ¢
considerada a primeira constituicdo dos chamados estados sociais, apresentando ideais de
solidariedade, igualdade e justiga social a questdo social passou a fazer parte das discussdes
politicas dos paises, sobretudo dos paises ocidentais.

O Estado social teve sua origem no comego do século XIX com as Constitui¢des do
Meéxico, em 1917, e da Alemanha, em 1919, sendo esta ultima, de grande inspiragdo para a
Constituicdo brasileira de 1934, que acabou por incluir um novo rol, os direitos sociais as
cartas constitucionais brasileiras. As pessoas que ndo eram beneficiadas pelo Estado liberal
exerceram pressdo até conseguir a concessdo desses direitos, como exemplo o direito ao voto
(BONAVIDES, 2001).

Retomando a Sen (SEN, 2011) o autor indiano trata da inclusdo dos direitos sociais e
econdmicos (direitos de bem estar) na categoria dos direitos humanos, me que pese esses
direitos ndo foram mencionados na Declaracdo Americana de Independéncia e nem na
oriunda da Revolugdo Francesa, entretanto, na Declara¢do Universal dos Direitos Humanos de

1948 ja podemos uma lista de pretensdes mais extensa, tais como: direito ao trabalho, direito a
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educacdo, prote¢do ao desemprego, protecdo a pobreza, direito de sindicalizacdo, direito a
remuneracdo justa e favoravel.

A comunidade internacional reconheceu a necessidade de realizar esfor¢os globais
no sentido de eliminar ou mitigar a pobreza e outras privagdes de carater econdmico. David
Crocker afirma que o desenvolvimento bom e justo — nacional ou global — tem que garantir
um nivel adequado de capacidade fundamentais do ponto de vista moral de todo o mundo,
independente de nacionalidade, etnia, religido, idade, sexo. A critica contraria a inclusdo dos
direitos de bem estar social tanto dentro de um determinado pais ou global, vieram por duas
linhas de raciocinio: a da institucionalizagdo de Onora O’Neil e a da viabilidade de Maurice
Cranston (SEN, 2011).

A critica de institucionalizag¢do diz que o direito s6 encontra correspondente quando
um direito passa a ser institucionalizado. Como resposta Sen afirma que o significado ético
destes direitos oferece fundamento na realizagdo, na medida que cria pressdo para o
surgimento ou alteragdo na legislagdo ou criando uma consciéncia da seriedade do problema,
repare que Sen faz um movimento exatamente oposto ao de O’Neil.

Ja a critica da viabilidade parte do argumento que mesmo empregando os melhores
esforcos sdo seria possivel realizar todos os direitos de bem-estar social para todas as pessoas
(utilitaristas). Sen (2011) afirma que a critica se baseia numa confusio acerca do conteudo
exigivel por um direito eticamente reconhecido. Se a viabilidade fosse uma condigdo
necessaria para que as pessoas tivessem qualquer direito, entdo seria um problema para todos
os direitos e ndo apenas para os direitos de bem-estar social, como exemplo o préprio direito a
liberdade, vejamos o caso dos recentes atentados em todo o mundo.

Em seu artigo 25 a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos reconheceu que um
padrdo minimo de vida deve incluir a saude (ONU, 1948), isso consagrou a saide como
direito fundamental em diferentes constituicdes nacionais. Nao é consensual, contudo, a ideia
de que a saude possa ser considerada como um direito e, mesmo nos casos em que tal ocorre,
ndo existe acordo sobre a defini¢do ¢ as condi¢des de realizacdo do direito a saude. A
consagragdo da saude como direito estd, em geral, associada a duas ideias-chave: a sua
universalidade — a saude e um direito de todos os cidaddos — e a de que a satde — conforme a
conhecida definicdo da Organizagdo Mundial de Saude (OMS) — ndo deve ser considerada
simplesmente como auséncia de doenga, mas como um estado geral de bem-estar, cuja
realizacdo e prote¢do dependem de um conjunto de condi¢gdes econdmicas, sociais e politicas

que transcendem o dominio circunscrito das politicas de saude e dos cuidados de saude.
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De toda forma os tratados internacionais reconhecem a saude como um direito do
homem, estando esse direito — inclusive os medicamentos, assegurando em leis de diversos
paises do mundo, no caso do Brasil esse direito encontra-se constitucionalizado. No artigo 6°
da CF/88 o direito a saude ao lado de outros direitos sociais sdo assegurados na carta politica
de 1988 e de forma mais explicita numa se¢do dedicada a saude entre os artigos 196° e 200°
(BRASIL, 1988). Os anos seguintes se encarregaram de premiar esses esforcos com
promulgacdo da Constitui¢do de 1988 e um capitulo exclusivo que afirma o direito a saide
contemplando o ideario da reforma sanitaria como veremos a seguir.

Entretanto, foi apos a segunda guerra mundial que a responsabilidade do Estado em
matéria sanitaria aumentou, os paises europeus destruidos pela guerra promoveram a
restruturacdo de suas redes sanitarias visando a retomada economica do continente. Nesse
momento foram instituidos os sistemas de previdéncia social, posteriormente agregando a
assisténcia social e a saude. Esses direitos passam a constar formalmente em diversas
constituigdes de paises ocidentais, bem como em pactos internacionais, dentre eles a
Declarag¢do Universal dos Direitos do Homem e do Cidadéo de 1948.

Os direitos sociais, incluso a saude estdo previstos na maioria das Constitui¢des
Latino-americanas, sendo direitos assegurados aos cidaddos, ocorre que no ainda incipiente
Estado de bem estar social dos paises latinos sua efetividade ¢ relativa, tendo o judicidrio um
papel relevante para sua efetividade, para o bem e para o mal (ARANGO, 2004).

Arango (2010) continua afirmando que a democracia liberal defendida por Rawls no
final do século XX passa por uma transi¢do influenciada pela expansido dos mercados globais,
esse fenomeno chamado de globalizacdo, esse evento agravou ainda mais as politicas de bem-
estar social dos paises, principalmente nas nagdes cujo desenvolvimento social ja era precario,
como € o caso da América latina. A saida segundo ele, seria a substitui¢do de uma democracia
liberal por uma democracia social, onde seria garantido os direitos fundamentais
minimamente:

Liberales tan connotados como Rawls o Dahrendorf a finales del siglo XX
han aceptado que la democracia liberal y representativa defendida por ellos
en el pasado se encuentra en transicion hacia algo nuevo e impredecible, y
esto en buena parte por los desafios del fendmeno de la globalizacion. La
crisis de representatividad de los partidos politicos y la debilidad del
parlamentarismo para enfrentar desafios sociales respecto de decisiones
macroecondmicas adoptadas en forma descentralizada por agentes no
estatales, restan poder explicatorio y justificatorio al modelo de la
democracia liberal tradicional. Las alternativas en este proceso de transicion
pueden ser, entre otras, o la transformacion de la democracia liberal en una
democracia social que garantice la autonomia individual pero al costo de
asegurar una minima igualdad material a todos, o la restriccion de las
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competencias de los jueces constitucionales y su limitacion a la garantia de
los derechos de libertad y de los principios fundamentales del Estado
(ARANGO, 2010).

Aqui no Brasil o modelo de bem-estar foi constitucionalizado — como dito antes, em
1934. Nesse periodo em 1931 foi criado o marco legal permitindo o funcionamento dos
sindicatos laborais e patronais, da unicidade sindical, além da criagdo do imposto sindical e da
proibicdo de greves. A partir dai, tem inicio a busca pela efetivacdo desses direitos
constitucionalizados que perdura até o nosso presente. Os direitos sociais que indicam esse
modelo de Estado foram de inicio colocados em bases programadticas, que sdo normas que
necessitam de normativas de responsabilidade do legislador infraconstitucional. Nos nossos
dias atuais a maior parte desses direitos, em que pese reconhecendo o desenvolvimento das
leis infraconstitucionais, ainda clama por efetivagéo.

O passado escravagista e patrimonialista do Brasil na 6tica de Raimundo Faoro,
ajudar a explicar as dificuldades em reconhecer os direitos fundamentais e sociais mais
basicos, mesmo quando positivados em sua carta constitucional. Ele explica:

Enquanto o sistema feudal separe-se do capitalismo, enrijecendo-se antes de
partir-se, o patrimonialismo se amolda as transi¢des, as mudangas, em
carater flexivelmente estabilizador do modelo externo, concentrando no
corpo estatal os mecanismos de intermediacdo, com suas manipulagdes
financeiras, monopolistas, de concessdo publica de atividade, de controle de
crédito, de consumo, de produgédo privilegiada, numa gama que vai da gestao
direta a regulamentacgdo material da economia (FAORO, 2001).

Faoro afirma ainda, que por conta do patrimonialismo tdo peculiar no caso brasileiro
ndo permita que se saia da condi¢do de pré-capitalismo, de um capitalismo atrasado. Isso
sozinho ndo explica o atraso do pais, mas aliada a uma estrutura que perpetua o poder nas
maos de uma minoria pode nos dar pistas do atraso do pais em resolver seus problemas
sociais:

Ja na estrutura normativamente constitucional, democratica na esséncia, os
detentores do poder participam na formagio das decisdes estatais, mediante
mecanismos de controle que atuam na participagdo popular. Nao importa que
o encadeamento que vai da cupula a base esteja enrijecido por minorias
diretoras, contanto que o circuito percorra a escala vertical. Este tltimo
sistema — normativamente constitucional e democratico — se ajusta ao
quadro das elites, mais ou menos sujeitas ao controle, necessariamente
preocupadas com as agéncias de comando, sejam os circulos eleitorais, as
oligarquias estaduais entrosadas as municipais, como na Republica Velha, ou
os partidos. A soberania popular ndo se reduz a emanacdo da vontade de
baixo para cima, cabendo as minorias as decisdes e a maioria o controle, de
acordo com a férmula de Sieyes: "a autoridade vem de cima, a confianca
vem de baixo". A astucia, a habilidade, a sagaz manipulacdo sdo qualidades
psicologicas ajustadas ao comando elitario, enquanto nos estamentos
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prevalece a decisdo de utilizar a violéncia, a direcéo voltada a eficiéncia, o
calculo nas intervengdes sobre o mecanismo juridico (FAORO, 2001).

O padréo econdmico brasileiro foi baseado no extrativismo e na exploragdo de méo
de obra escrava — seja indigena, num primeiro momento, seja negra posteriormente — de
acordo com as regras da coroa portuguesa. Essa politica foi responsavel por néo ter existido
nenhum investimento na colonia durante quatro séculos (1500 a 1900) de exploracdo lusa,
trazendo com consequéncias um grade déficit de politicas sociais (BAPTISTA, 2003), que se
perpetua até os tempos atuais.

Recorrendo novamente a Faoro que afirmava que o poder centralizador da coroa
produziu uma monarquia patrimonialista, onde os servidores publicos da época constituiam
uma rede patriarcal e que se tornou mais a frente uma nobreza particular, formando uma
“corporacdo de poder”. Assim essa burocracia formada por poucos membros, ndo se tornou
uma classe que expressava seu dominio, mas um restrito grupo de pessoas que controlavam e
dirigiam uma grande maioria.

Sem o quadro administrativo, a chefia dispersa assume carater patrimonial,
identificavel no mando do fazendeiro, do senhor do engenho e nos coronéis.
Num estagio inicial, o dominio patrimonial, desta constituido pelo
estatamento, apropria as oportunidades economicas de desfrute de bens, das
concessdes, dos cargos, numa confusdo entre o setor publico e o privado,
que, com o aperfeicoamento da estrutura, se extrema em competéncias fixas,
com divisdo de poderes, separando-se o setor fiscal do setor pessoal
(FAORO, 2001)

Para Sarlet (SARLET, 2009) classifica os direitos fundamentais de acordo com a sua
funcdo predominante, criticando inclusive a técnica do legislador constituinte de 1988 que
elencou no capitulo destinado aos direitos sociais direitos que exercem uma fungdo
predominante de defesa, citando como exemplo a liberdade de associagdo sindical, no artigo
8° e 0 Direito de Greve do artigo 9° da Constituigdo Brasileira.

Os direitos fundamentais como previstos na Constitui¢do Federal de 1988,
caracterizam-se como os direitos assegurados ao cidaddo tanto em sociedade, como ser
individual, de modo a garantir esse contra a discricionariedade estatal ou atos de terceiros. A
carta politica de 1988 no seu primeiro artigo define a Republica Federativa do Brasil como
um Estado Democratico de Direito, que para Streck (2004) ¢ uma espécie de “plus”
normativo em relagdo as formas anteriores de Estado de Direito, que na teoria ¢ o modelo
estatal que garante os direitos e liberdades individuais e também de os direitos de bem-estar.

Os direitos humanos ganharam forga a partir do surgimento do constitucionalismo, ja

que a constituicdo ndo apenas visa estruturar o Estado, criando a maquina estatal e
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delimitando sua atuagdo, mas também garantindo uma reserva “intocavel” de direitos
individuais e sociais, essa reserva de direitos, é aquilo que alguns doutrinadores chamam de
direitos minimos. Na constitui¢do brasileira, nos termos em que restou consignada na Carta de
1988, revela o traco concernente a indisponibilidade dos direitos sociais, bem como a
caracteristica da auto aplicabilidade da regra prevista no artigo 6°, segundo a qual “sdo
direitos sociais a educagdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados”.

Os direitos fundamentais como previstos na Constitui¢do Federal de 1988
demonstram objetivamente o carater programatico da nossa carta politica, essa € a constatagdo
inicial que podemos fazer. O reconhecimento dos direitos sociais foi outra grande conquista
para o conjunto da sociedade brasileira, pois inaugurou a tentativa de fazer concretizar um
estado de bem-estar e justica social no pais. A saide como um direito social de cidadania
garantido a todos os brasileiros foi uma conquista que demandou esfor¢os de muitos
brasileiros defensores de um sistema publico de saude integral, universal e gratuito.

No Brasil com a promulgacéo da Constituicdo de 1988 que consolida a passagem do
regime autoritario para o Estado democratico de direito sendo considerada um marco na
historia dos direitos fundamentais, pois, sinaliza a ideia de um Estado social, nesse contexto a
saude ganha importdncia como um direito que deve ser garantido a todo brasileiro. A
Constituicdo brasileira prevé formalmente em seu artigo 196 que a saude é um “direito de
todos e dever do Estado” demonstrando o espirito “programatico” de nossa Constitui¢do e
uma conquista civilizatoria da sociedade brasileira.

Bem antes de nossa constitui¢do, ainda no século XIX com as Constituigdes do
Meéxico (1917) e da Alemanha (1919), sendo essa ultima a grande inspiradora para a
Constituicdo brasileira de 1934, que incluiu em seu rol de dispositivos o que hoje ainda
chamamos de direitos sociais. Esse modelo onde o Estado garante aos seus cidaddos um
minimo material que permite uma vida digna, que assegure um minimo de: moradia, saude,
educacdo, alimentacdo ¢ definido como Estado social, ele foi alcancado por paises que
conseguiram dar um minimo de efetividade aos direitos normalmente chamados de
econOmicos e sociais (BOBBIO, 2004).

Sobre a abordagem estatal-economica nas politicas sociais o debate ¢ antigo, mas
sempre atual, trata-se da eterna discussdo entre o estado de bem-estar social e o estado liberal.
Muito ja foi produzido nessa seara, mas para fins de escolhas bibliograficas, sem prejuizo de
outras citagdes, podemos elencar os trabalhos de Baptista (1997), que traga um retrato das

relagdes politicas e institucionais no Brasil pré-constituinte e os reflexos nas politicas
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previdencidria e de saude; Sen (2010 e 2011), onde o autor indiano faz reflexdes filosdficas e
apresenta sua proposta de desenvolvimento econdmico como forma de solucdo social
caminhando entre as teorias do estado liberal e o estado de bem estar social, dedicando
especial atencéo a saude nesse contexto de desenvolvimento; Faoro (2001), obra que destaca a
formacdo do patrimonialismo e do estatamento na estrutura social brasileira e os reflexos
econdmicos e sociais que ainda hoje ndo foram superados pelo pais e Arango (2004 e 2010),
que distingue as caracteristicas especificas dos problemas sociais da América Latina e dos
paises desenvolvidos, fazendo uma clara distingdo entre as sociedades bem ordenadas e as
sociedades ndo bem ordenadas, para ele a América Latina e a participag@o do poder judicidrio
na efetivacdo dos direitos sociais nessa regido.

Em terras brasileiras o modelo de bem-estar social foi constitucionalizado em 1934
no que ficou sendo conhecido como o governo constitucional de Vargas que sob a égide
autoritaria foi positivado sem grande pressdo popular, ao contrario do ocorrido na Europa. A
partir dai, tem inicio a busca pela efetivacdo desses direitos constitucionalizados que perdura
até o nosso presente. Os direitos sociais que indicam esse modelo de Estado foram de inicio
colocados em bases programaticas, que sdo normas que necessitam de normativas de
responsabilidade do legislador infraconstitucional. Nos nossos dias atuais a maior parte desses
direitos, em que pese reconhecendo o desenvolvimento das leis infraconstitucionais, ainda
clama por efetivagao.

Nessa linha, o que hoje conhecemos como SUS foi um processo implantado de
forma gradual, surgindo primeiro a Ag¢do Integrada da Saude(AIS) em 1984 e depois o
Sistema Unificado e Descentralizado de Saide (SUDS). A VIII Conferéncia Nacional de
Satde em 1986 buscava promover a universalizacdo do atendimento, apds com a
incorporagdo do Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS)
pelo Ministério da Saude por for¢ga do Decreto n°. 99.060/90 até finalmente a Lei Organica da
Satde, criada pela Lei n°. 8.080/90 que fundou e operacionalizou o SUS (BAPTISTA, 1997).
Ja a Lei n° 8.142/90 atribuiu ao SUS uma de suas principais carateristicas, qual seja o
controle social, que ¢ a participagdo da populagdo na gestdo dos servigcos que sdo prestados a
essa mesma populagdo (BRASIL, 1990).

Por tratar-se de um servigo gratuito, universal e integral, mantido pelo Estado o
Sistema Unico de Saude desperta pelo seu elevando orgamento os mais diversos interesses,
principalmente dos setores da saude privada, interessados em politicas mais liberais para a
evolugdo dos seus negocios. Ha muito tempo a quantidade de recursos privados destinados as

campanhas eleitorais t€ém chamado a ateng@o de muitos pesquisadores, da propria sociedade
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até chegar ao poder judiciario que se manifestou na Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) n°. 4650 proposta pela Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) em 2011 no Supremo
Tribunal Federal (STF) e, julgada somente em 2015, que acabou proibindo as doagdes
eleitorais por pessoas juridicas nas campanhas politicas. Como indicativo, vamos tomar como
exemplo, que na eleicdo de 2014 as doagdes eleitorais feitas pelas empresas de plano de satde
alcangaram o montante de 54,9 milhdes de reais, ajudando a eleger 60 politicos, a presidente
da Republica, trés governadores, trés senadores, vinte ¢ nove deputados federais e vinte e

quatro deputados estaduais (SCHEFFER; BAHIA, 2013).

1.2 DA REFORMA SANITARIA A CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO A
SAUDE

O Sistema Unico de Saude (SUS) criado pela Constitui¢io Federal de 1988 e
regulamentado pelas Leis n.° 8.080/90 e n° 8.142/90, essa ultima que dispde sobre a
participagdo na comunidade e a transferéncia de recursos financeiros para o SUS. Tem como
finalidade de alterar a situag¢@o de desigualdade na assisténcia a saude da populagdo, tornando
obrigatorio o atendimento publico a qualquer cidaddo sem a contrapartida financeira a
qualquer pretexto, a partir de entdo, cria-se uma rede de servigos descentralizada visando a
universaliza¢do do acesso a toda populagdo.

O direito a saide ganhou contornos constitucionais € superou o conceito antiquado
de que a saude ¢ a mera auséncia de doenca e a sua inclusdo no rol de direitos sociais no
ambito da constituicdo determinou a necessidade de afirmagdo do sistema publico de saude,
refor¢ando o SUS.

A partir de 1988, com a promulgagdo da Constituicdo Federal a satde foi
estabelecida na legislacdo brasileira como direito de todos os brasileiros a ser assegurado pelo
Estado. Temos como principal regulamento a Lei n°. 8.080, conhecida como Lei Organica de
Saude que criou o SUS que veio regulamentar o sistema publico de satide cumprindo uma
determinagio constitucional e atribuiu ao Sistema Unico de Satide a incumbéncia de executar

as politicas de assisténcia a saude. Baptista (BAPTISTA, 1997), a constitucionaliza¢do da
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saude e a formagdo do SUS na constituinte de 1988 foi oriunda da formacdo de consensos
frageis baseada nas propostas de variados grupos de interesses conservadores e progressistas

Paim (2006) indica que antes disso, diversas politicas foram realizadas de modo a
tentar responder a crise do setor da satde no pais, ainda no periodo autoritario, ele lembra que
foi criado o Sistema Nacional de Saude pela Lei n°. 6.229/75, a implantagdo de programas de
cobertura de saude em areas rurais e da periferia da iniciante urbanizacdo brasileira, a
organizagdo de sistemas de vigilancia epidemioldgica e sanitaria, o Plano de Reorientag¢do da
Assisténcia a Saude no ambito da Previdéncia Social (plano CONASP) e a estratégia das
Acdes Integradas de Saude (AIS).

Com a implantagdo do SUS foi se redesenhado os contornos de atencdo a saude no
pais, redefinindo as responsabilidades e competéncias de cada nivel do governo e atribuindo
aos municipios papel central na gestdo do sistema local de satde. Neste contexto, a
participacdo da populagdo € uma importante estratégia para garantir principios como a
descentralizacdo e posteriormente a interiorizagdo do SUS, que passa pela municipalizagdo da
saude no Brasil.

Com financiamento de recursos fiscais a implantagdo do SUS de fato ocorrera a
partir da década de 1990 e representou uma importante inflexdo no padrdo historicamente
consolidado de organizagdo dos servigos de saide no pais. A constitui¢do e implementagdo do
SUS, também acolheu dentro de sua concepgdo os direitos, os deveres € o compromisso com a
saude, fundamentados nos seus principios: universalidade, integralidade, equidade,
descentralizacdo e o controle social ou participacdo social. Falaremos a seguir de cada um
desses principios.

O principio da universalidade dia respeito ao acesso aos servicos de saude em todos
os niveis de assisténcia para todos os cidaddos brasileiros, independentemente de renda, classe
social, etnia, ocupacdo e contribuicdo. Segundo esse principio a saude ¢ um direito de
cidadania de todas as pessoas e cabe ao Estado assegurar este direito, sendo que o acesso as
acdes e servigos de saude deve ser garantido a todas as pessoas, independentemente de sexo,
raga, ocupacao ou outras caracteristicas sociais ou pessoais

Ja o principio da integralidade considera as pessoas como um todo, atendendo a
todas as suas necessidades. Para isso, é importante a integragdo de ag¢des, incluindo a
promocdo da saude, a prevencdo de doencas, o tratamento e a reabilitacdo. O principio de
integralidade pressupde a articulagdo da saude com outras politicas publicas, para assegurar
uma atuacdo intersetorial entre as diferentes areas que tenham repercussdo na saude e

qualidade de vida dos individuos e todos esses servigos devem ser oferecidos gratuitamente a
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populagdo. Para Arouca (2003) a integralidade constitui um principio e, a0 mesmo tempo,
uma diretriz para a organiza¢do do SUS, segundo a Constituicdo de 1988. Ela deriva,
originariamente, de uma nog¢do proposta pela chamada “medicina integral”. Vincula-se a um
movimento de ideias que gerou a proposta de medicina preventiva nas escolas médicas
americanas na passagem da década de 1940 para a de 1950

O principio da equidade em saude diz respeito a dimensdo do tratamento de acordo
com as necessidades do individuo, sendo dispensado um tratamento maior para aqueles que
mais necessitam de tratamento um tratamento menor para o individuo que menos necessita,
entretanto a equidade em sadde n3o pode ser entendida com uma desigualdade restrita a
saude, ¢ o que defende Sen (2010) para ele “a equidade na satde pode estar inserida em uma
estrutura mais ampla de equidade geral, mas ha algumas consideragdes especiais relacionadas
a saude que precisam forgosamente ser incluidas na avaliag¢@o da justiga como um todo (SEN;
KLIKSBERG, 2010, p.85)”, de modo que a ideia de equidade vai muito além da perspectiva
isolada do campo da satde.

A descentralizag¢do atribui responsabilidades aos trés niveis de governo, chegando
aos Estados e Municipios, tornando o desafio do SUS viavel tendo em vista que cada regido
tem necessidades especificas dada a diversidade territorial e cultural, cada regido possui.
Existem Comissdes de gestores, como forma de acompanhar as necessidades que se
apresentam na gestdo da saude, existem ainda as Comissdes Tripartites, no ambito federal, e
as bipartistes de abrangéncia estadual e regional. Sobre o principio da descentralizacdo Pivetta
(2014) conclui:

A diretriz da descentralizagdo (art.198, I da CF/1988) do Sistema Unico de
Saude realga a valorizagdo da esfera local como unidade privilegiada de
gestdo das politicas publicas sanitarias. Em verdade a Constituicdo Federal
estabelece, no art.23, Il o cuidado da saude como competéncia material
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
(PIVETTA, 2014, p.132).

O principio da participagdo popular, também conhecido como principio da
participagdo social reside na defini¢do da politica de saude em cada nivel de governo, bem
como no acompanhamento de sua execucdo. Esse principio estabelecido no artigo 198, III da
Constituicdo Federal, representa um dos mais variados dispositivos encontrados na carta
politica que tem como escopo geral a democratizagdo do Estado brasileiro especialmente da
esfera administrativa. No caso da saide a democratizagdo das decisdes administrativas esta
diretamente ligada as proprias origens do SUS, desde o movimento da Reforma Sanitaria, que

ganhou chancela constitucional de participacdo da comunidade (art. 198 da CF/88) e institui
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dois 6rgdos de participacdo popular: a Conferéncia de Saude e o Conselho de Saude,
permitindo aos cidaddos participagdo nas decisdes do SUS (PIVETTA, 2014).

A nova institucionalidade da saude advinda mais precisamente do artigo 198 da
CF88 define o Sistema Unico de Satide (SUS) como um direito de todos e dever do Estado.
Com acgdes e servigos integradas que formam uma rede regionalizada e hierarquizada;
constituindo um sistema organizado, descentralizado, com dire¢do Unica em cada esfera de
governo, que presta atendimento integral, inclusive como programas de saude preventiva, de
promogao e de reabilitagdo da saude e com uma estratégia diferenciada que € a participacdo
social.

O SUS € um sistema de saude, regionalizado e hierarquizado, que integra o
conjunto das agdes de saide da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, onde cada parte cumpre fungdes e competéncias especificas,
porém articuladas entre si, 0 que caracteriza os niveis de gestdo do SUS nas
trés esferas governamentais. Criado pela Constitui¢do Federal de 1988 e
regulamentado pela Lei n°® 8.080/90, conhecida como a Lei Organica da
Saude, e pela Lei n® 8.142/90, que trata da participagdo da comunidade na
gestdo do Sistema e das transferéncias intergovernamentais de recursos
financeiros, o SUS tem normas e regulamentos que disciplinam as politicas e
a¢des em cada Subsistema. (FUNDO NACIONAL DE SAUDE - BRASIL,
2003, p.09)

O direito a saude foi fundamental para o movimento de positivagdo dos direitos

sociais, pois a estrutura capitalista do inicio do século XIX decorrente da industrializacdo e da
rapida urbaniza¢do demandava providéncias nas condi¢des de sanitarias, ja que as doencas
proliferavam rapidamente afetando a produtividade das fabricas, afetando também os préprios
donos do capital, portanto era de interesse da propria elite economica da €poca que o Estado
assumisse o papel de garantidor da saiude publica.

No Brasil a discussdo do acesso a saude e a constru¢cdo de um sistema publico de
saude pode ser confundido com o processo de redemocratizagdo do pais. O Ministério da
Saude (MS) foi criado em 1953 e apresentava na época uma estrutura pequena e de pouca
relevancia dentro do contexto do Estado brasileiro. Tratava apenas de politicas ligadas a satide
coletiva, ndo participando das discussdes que envolviam a previdéncia social (IAP’s e
INAMPS). Somente nos anos 70 através de movimentos reformistas, que passou a apresentar
propostas mais sistematicas de protecdo a saude, tais como a saude integral para todos os
cidaddos independente de contribui¢do ou vinculo trabalhista; critica a0 modelo dicotdomico
que colocava a saude coletiva de um lado e de outro a saude previdencidria, bem como a
participagdo popular nas decisdes politicas na area social e na saide particular (FALEIROS;

BRASIL, 2006).
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Esse movimento de grupos reformistas da drea da satide foi ganhando forga ainda
mais com o processo de abertura democratica a partir de 1974, até o inicio dos anos 80. Esse
grupo de reformistas da saude foi denominado de “partido sanitarista” e suas ideias ganharam
mais adeptos na ocorréncia do debate da previdéncia — que ja naquela época era tratada como
a grande vila dos gastos publicos. Do outro lado os reformistas liberais buscavam a reducéo
dos gastos publicos, aliada a uma maior eficiéncia da maquina estatal da satide — inserida no
contexto da previdéncia. Também buscavam a reforma da saude-previdéncia, mas no sentido
oposto aos reformistas da satde, de todo modo a discussdo servia para aproximar a saude das
discussdes sobre a reforma da previdéncia(BAPTISTA, 1997).

Em 1985 representantes ligados ao “partido sanitario” passaram a ocupar cargos
importantes dentro do governo federal em orgdos estratégicos no Ministério da Previdéncia
Social (MPAS) e no Ministério da Saude (MS), entre eles: Eleutério Rodrigues Neto, como
secretario geral do Ministério da saude; Sergio Arouca, como presidente da Fundagio
Oswaldo Cruz (FIOCRUZ) e Hésio Cordeiro, como presidente do Instituto Nacional de
Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS). Com esses nomes era possivel obter
avancos nas politicas publicas para as areas da saude e da previdéncia social, mas também
houve acirramento nas discussdes saude-previdéncia, como resume Tatiana Baptista:

A composicdo institucional dos Ministérios da Saude e da Previdéncia com
os representantes reformistas da saude criou a expectativa de mudanga
institucional imediata do padrdo de prote¢do social formulado no pais, onde
o ideal de universalizacdo da assisténcia a saide, maior abrangéncia dos
beneficios sociais e a expansdo do direito a previdéncia social norteavam o
debate reformista. Mas, ao contrario das expectativas, comegaram a surgir no
ambito da Nova Republica o acirramento das disputas de poder, as brigas
institucionais e as dificuldades operacionais no encaminhamento das
reformas. Os conflitos existentes entre os reformistas ligados a saude e os
reformistas ligados a previdéncia, velados no periodo pré-85 pela situagdo
politica do Estado e pela pouca mobilidade politica dos grupos reformistas
no ambito institucional, explicitaram-se a partir de entdo. O conflito saude-
previdéncia ganhou uma dimens&o politica complexa e cada setor passou a
divulgar um ideal politico especifico na condugdo da reforma.(BAPTISTA,
1997)

Pela divisdo elaborada por Baptista (1997) os grupos progressistas da area da saide
poderiam ser divididos em dois: os grupos relacionados ao MS, ligado ao “partido
sanitarista”, também chamados de reformistas da saide e um outro grupo formado por
representantes que defendiam os interesses do MPAS/INAMPS, conhecidos como
“reformistas da previdéncia”. Sobre o grupo ligado ao Ministério da Saude, Baptista, assim o

define:
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Os “reformistas da saide” defendiam como proposta politica a
universalizagdo do direito a saude, independentemente do vinculo
contributivo formal do trabalhador, com a integralidade das a¢des nos niveis
curativo e preventivo, a descentralizacdo dos poderes nas esferas federal,
estadual e municipal e o comando tinico do sistema, com a formulagéo de
um novo Ministério da Satde. Nesta concepgdo, 0 novo ministério passaria a
incluir desde as agGes de carater curativo, exercidas até aquela data pelo
INAMPS/MPAS, até ac¢des de carater coletivo, historicamente fungdo do
MS, compondo uma politica descentralizada de poder onde cada esfera de
comando cumpriria fungdes politicas especificas. (BAPTISTA, 1997)

Ja os “reformistas da previdéncia” se apresentavam como:

Os “reformistas da previdéncia” compartilhavam das ideias de reforma no
tocante a universalizagdo da saude, mas propunham estratégias para a
unificagdo que néo correspondiam a transferéncia imediata do INAMPS para
a Saide. O INAMPS concentrava muito poder institucional e sua
transferéncia significava ndo so a transferéncia de recursos, mas também de
poder politico para o MS. As propostas dos “reformistas da previdéncia”
apontavam, portanto, para a modernizagdo da maquina previdenciaria e para
a promogdo de maior eficiéncia e agilidade ao INAMPS. A proposta
apresentada por este grupo indicava a unificagcdo do sistema “por baixo”, ou
reforma por baixo, que significava descentralizar e unificar gradativamente
o setor satde a partir do INAMPS e por dentro da maquina. (BAPTISTA,
1997, pg. 37)

Baptista(1997) narra que o grupo préoximo ao “partido sanitarista” apoiava a chamada
“reforma pelo alto” que entre outras ideias a transferéncia do INAMPS — pertencente a
estrutura administrativa do MPAS — para o MS, enquanto os reformistas da previdéncia, eram
contrarios a essa transferéncia, pelo menos em carater imediato, e defendiam a modernizagdo
da previdéncia que buscasse mais eficiéncia e agilidade ao INAMPS, era a chamada “reforma
por baixo”. Nessa disputa ha de se ressaltar os grandes recursos que detinha o INAMPS e,
naturalmente a sua saida da estrutura do MPAS, causaria um imediato esvaziamento
or¢amentdrio da pasta do ministério da previdéncia social, residindo ai, um ponto forte de
discérdia entre os dois grupos.

Nessa disputa ainda haveria espago para uma disputa politica pessoal, entre o
conservador deputado federal baiano Carlos Santana (MDB), de perfil conservador, que se
aliou ao “partido sanitarista” e que foi ministro da satide no ano de 1985, que era adversario
politico na Bahia de Waldir Pires que, por sua vez, era ministro da previdéncia e também
filiado ao MDB. As elei¢des de 1986 seriam disputadas entre ambos e, entregar o INAMPS
com um grande or¢amento ao adversario, definitivamente ndo fazia parte da estratégia politica
de Waldir Pires, dai as divergéncias alcangarem outro contorno politico que extrapolava as

discussdes técnicas.
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Para Faleiros (2006) a participacdo da VIII Conferéncia Nacional de Saide em
mar¢o de 1986 foi significativa em nimero de participantes, sendo precedida de eventos
anteriores — as conferéncias estaduais, o que tornou o evento um apice das discussdes. Essa
elevada participacdo foi possivel gracas ao amplo arco de setores presentes a conferencia que
ndo se limitou ao tradicional espectro de convidados, bem como a autonomia dadas as
entidades na escolha de seus representantes, valendo registrar que o setor privado ndo
participou, em contraste com a expressiva participag¢do dos usuarios.

Tanto o temario quanto o espectro social contemplados na convocacio da
conferéncia demonstram a intengcdo de ampliar o debate setorial e realizar
um maior acumulo de forcas para viabilizar a Reforma Sanitaria que vinha
sendo formulada e propagada pelo movimento sanitario, entre cujos técnicos
e lideres figurava Sergio Arouca, presidente da Fundacdo Oswaldo Cruz —
FIOCRUZ e, ndo casualmente presidente da 8 CNS. Esta se configurou,
pois, como uma “Constituinte da Satide”, demarcando um novo periodo na
histéria da saude no pais. (FALEIROS; BRASIL, 2006, p. 47)

Em que pese ter sido um dos patrocinadores do evento, os representantes do
MPAS/MPAS se mantiveram distantes das discussdes do evento, situacdo que possibilitou a
aprovacdo de um documento majoritariamente com propostas dos reformistas da satide. Entre
elas a aprovacdo da transferéncia imediata do INAMPS para o MS, além de um grande
conjunto de propostas que fortaleciam o SUS e saude publica universal, entretanto o
fortalecimento dos grupos conservadores no ambito do governo Sarney e a ameaga de
substitui¢do dos lideres reformistas que ocupavam cargos no governo ndo possibilitou a
transferéncia do INAMPS para o MS. Baptista explica o quadro da época:

As ameagas de substitui¢do dos lideres e Ministros da reforma, serviram uma
vez mais como argumento na ndo-transferéncia do INAMPS. Nos setores
saude e previdenciario nenhuma mudanga era prevista, mas a expectativa de
retrocesso tornara-se uma constante. A ANC seria instalada em fevereiro de
1987 e as mudangas politicas por ela propostas so passariam a ter efetividade
apdés a finalizagdo dos trabalhos. A preocupagdo com o retrocesso no
encaminhamento da reforma do setor saude e previdenciario levou a
mobilizacdo do MPAS e, especialmente do INAMPS, com Hésio Cordeiro,
na apresentacdo de uma proposta operacional para o setor, o Sistema
Unificado e Descentralizado de Satde (SUDS). (BAPTISTA, 1997, pg. 47)

Nos anos 70 diante de problemas politicos e econdmicos o governo Geisel (1974)
objetivando manter a ordem do governo militar apresenta algumas estratégias. Pelo lado
econdomico langa o II PND (Plano Nacional de Desenvolvimento) e do lado politico promove
a “abertura” como forma de promover a distensdo politica “lenta, gradual e segura” nas
palavras do proprio general-presidente, dando inicio a ideia de transi¢do politica preservando

a ordem interna do regime autoritario. Nos anos finais da década de 70 os resultados que se
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apresentavam, era de um pais endividado externamente e internamente com elevados indices
de inflacdo, agravada pelo cendrio externo desfavoravel, ocasionados pelo segundo choque do
preg¢o do petrdleo em 1979 elevando a taxa de juros e alta do dolar contribuindo ainda mais
para o agravamento da ja cambaleante economia brasileira (BAPTISTA, 1997).

A Assembleia Nacional Constituinte (ANC) de 1987/88 reuniu 576 parlamentares,
entre eles senadores que foram eleitos em 1982, destacando-se naquele periodo a bancada do
PMDB que contava com 305 parlamentares constituintes, isso representava 53% dos
constituintes, era seguindo de longe pelo PFL que contava com 130 constituintes.

A discussdo politica no ambito da ANC pode ser dividida em dois momentos
distintos, no primeiro momento que foi entre setembro e outubro de 1987, isto €, nos trabalhos
inicias da assembleia, cujas atividades cuidavam do regimento interno e dos trabalhos das
comissdes tematicas pode ser caracterizado pela sua relativa harmonia entre o campo
conservador e o campo progressista. No segundo momento, a partir de setembro de 1987, por
ocasido da instabilidade politica e econdomica no pais os grupos conservadores passaram a
pressionar o governo Sarney que teve que promover um rearranjo na composi¢do ministerial
fortalecendo os um grupo de parlamentares conservadores, que ficaram conhecidos como
“centrdo”

social( BAPTISTA, 1997).

, 1sso acabou levando uma mudanga no encaminhamento das propostas para a area

O debate entre o privado e o publico sempre permeou a discussdo da politica de
saude no Brasil, essa tensdo de interesses por vezes de acomodava, em outras de elevava para
Baptista (1997) esse enfretamento no Congresso Nacional no ambito da subcomissdo ficou
polarizada no debate publico versus privado, desse embate surgem trés frentes de interesse.
Um grupo que representava as ideias reformistas divulgadas na VIII Conferéncia Nacional de
Saude, formada por parlamentares mais progressistas ligados aos partidos: PMDB, PSDB,
PDT, PT, PCB e PC do B. O segundo grupo representava os interesses do setor privado
contratado pelo Estado, aqueles que prestavam servi¢o a Administragdo publica, tendo como
representantes parlamentares do PMDB, PDS, PFL e PTB, além de contar com o apoio da
Federagdo Brasileira de Hospitais (FBH), Federag¢do Nacional dos Estabelecimentos de Saude
(FENAEES) e Associacdo Médica Brasileira (AMB). O terceiro campo era formado por
defensores dos setores privados autdnomos ao Estado e tinha como defensores, representantes
da Federacdo Nacional de Seguros Privados (FENASEG), Associagdo Brasileira de Medicina
de Grupo (ABRAMGE) e Unido dos Médicos (UNIMED’s). Normalmente os dois ultimos

grupos atuavam em conjunto e representavam 45,5% dos parlamentares da subcomissao.
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As frageis composicdes criadas no ambito da ANC em 1987/1988 em volta de um
projeto para a area social foram esquecidas apds as elei¢des de 1989 vencidas por Fernando
Collor. Nesse governo de carater liberal a politica econdmica implementada ndo deixava
espago para as politicas sociais acordadas na constitui¢do de 1988.

A atuacdo do poder publico ocorria através do Instituto Nacional de Previdéncia
Social (INPS) que foi o resultado da fusdo dos institutos de aposentadorias e pensoes (IAP’s)
de diferentes categorias profissionais organizadas (bancarios, comercidrios, industriarios,
etc.), posteriormente foi transformado em Instituto de Administragdo da Previdéncia Social
(IAPAS), Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) e Instituto Nacional de Assisténcia
Médica da Previdéncia Social (INAMPS), a responsabilidade se restringia em prestar
assisténcia a saude somente a seus associados — trabalhadores com “carteira assinada” e seus
familiares, ficando evidente o carater excludente desse modelo (BAPTISTA, 1997).

Antes de 1988 ou da existéncia do SUS o Ministério da Saide (MS), com o apoio
dos estados e municipios, desenvolvia quase que exclusivamente a¢des de promocgdo da satde
e prevencdo de doengas, com destaque para as campanhas de vacina¢do e controle de
endemias. O sistema que oferecia atendimentos aos pacientes atendia somente aos que
contribuiam com a previdéncia social, quem ndo era ligado a uma atividade profissional
dependia de caridade e filantropia.

Nos anos 90 os direitos sociais foram colocados numa condi¢éo secundaria, tendo em
vista a elei¢do de presidentes cuja base politica tinham um carater mais liberal, ou mesmo
neoliberal ndo permitindo uma politica social mais efetiva, se distanciando ainda mais dos
compromissos assumidos na carta politica de 1988.

Mesmo com os avangos no sistema do SUS, um rapido olhar para o cotidiano dos
servicos de saude ¢ suficiente para identificar as deficiéncias desse sistema, como
desigualdades no acesso e utilizagdo dos servi¢os — num claro prejuizo aos mais pobres, que
mais utilizam o sistema, o mau atendimento, as filas, a superlotacdo das emergéncias, a
escassez de recursos nas unidades de saude, a falta de leitos hospitalares e a demora na
marcagdo de exames, mais algumas das constatagdes da evidente diferenca entre o
determinado pela Constitui¢do e a realidade dos servigos, além disso, as relagcdes publico—
privado na assisténcia ainda permanecem pouco reguladas, fazendo com que boa parte da
atengdo a saude ndo se organize em funcdo de necessidades, mas sim em funcdo da
perspectiva de maior lucratividade das institui¢des privadas prestadoras de servigos ao SUS,

localizadas principalmente na produ¢do de procedimentos de média complexidade.
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Permeado por diversificadas variantes o Sistema Unico de Saude, requer a
necessidade de profissionais preparados para lidar com a totalidade do sistema, respeitando as
particularidades de onde esta inserido este, nesse sentido, o gestor ¢ peca fundamental, este
deve entender a conjuntura na qual estd inserido, deve ser critico para conseguir desenvolver a
competéncia de compreender a realidade e construir propostas capazes de atender a demanda
da sociedade por saide.

O Sistema Unico de Saude ainda representa uma reforma social incompleta, com
implantacdo heterogénea e desigual nas diversas regides e estados do pais, é possivel afirmar
que existe um certo descrédito da populagdo quanto a capacidade do setor publico prover
adequadamente atencdo as suas condi¢des de saude, sendo o plano privado o “sonho de
consumo” e perspectiva de seguranga de boa parte da populagdo, é um sistema ainda recente,
que precisa se estruturar, para se tornar um programa universal, integral e gratuito na sua
totalidade. Para Baptista:

A trajetoria de constituicio do setor da saide no Brasil remonta a uma
politica segmentada com setores e ldgicas institucionais diferenciadas,
advindas da saude publica e da medicina previdenciaria. No processo de
reforma sanitaria e na implementagdo do SUS na década de 90 e ainda nos
dias atuais, essas logicas se produzem, reproduzem e se transformam
compondo diferentes formas de atuar do Executivo, estando mais ou menos
afinados com a postura do Executivo Presidéncia da Reptblica (BAPTISTA,
1997.p. 97).

A Constituicdo Federal de 1988 foi oriunda da formagdo de consensos frageis e da
jun¢do das propostas de diversos grupos de interesse, de conservadores a progressistas. O
resultado para a area social foi de um consideravel avango do ponto de vista da legisla¢do
fruto da presenca de grupos progressistas interessados numa politica social mais justa que
possibilitou a aprovagdo de um texto constitucional cujo conteddo contemplava ideias
universais e retribuitivas. O grupo de reformistas tinha diversas pautas, entre elas podemos
destacar como as principais: o acesso universal ao sistema de assisténcia a saude, maior
amplitude dos beneficios sociais e a expansdo do acesso a previdéncia social para todos os
brasileiros eram principais bandeiras desses reformistas.

Reconhecida como uma legislagdo avangada, que concebeu a saude como direito de
todos e dever do Estado, no ambito dos servigos, nos deparamos com a precariedade do
acesso ao servico e as dificuldades no tratamento, com um numero insuficiente de
profissionais, com instalagdes precdrias, com a falta de medicamentos, sé para elencar alguns
problemas existente e que evidenciam a necessidade de solugdo por parte de nossos

dirigentes, entretanto tais problemas possuem raizes histdricas, sociais, politicas, econdomicas
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e para serem compreendidas necessitam da andlise de como as politicas sociais € 0 conceito
de cidadania se constituiram neste pais.

Assim fica evidente que a luta a luta pela saide como direito constitucional em
territério brasileiro se deu em muitos momentos de nossa historia, entretanto, talvez o registro
mais importante desse luta é a VIII Conferéncia Nacional de Satde em 1986, pois possibilitou
a consolidacdo da saude dentro do texto legal da Constitui¢do de 1988 e na Lei Orgénica da
Saude (Lei n°.8.080/90). Tem-se a seguinte defini¢do legal no artigo VI da Lei n°. 8.080/90:

(...) atividades que se destina, através de agGes de vigilancia epidemioldgica
e vigilancia sanitaria, a promogdo e prote¢do da saude dos trabalhadores,
assim como visa a recuperacdo e reabilitacdo da saude dos trabalhadores
submetidos aos riscos e agravos advindos das condigdes de trabalho.
(BRASIL, 1990)

Nesse sentido a garantia constitucional apresenta de imediato duas repercussoes
praticas: (i) a obrigacdo legal do Estado em formular e implementar politicas publicas que
assegurem a populagdo o acesso aos servicos de saude e (ii) a possibilidade do cidaddo
individual o coletivamente postular o direito a saude pela via judicial para obrigar o Estado a
fornecer o bem ou servigo de saude requisitado (PEPE et al., 2010).

A constitui¢do brasileira de 88 adotou o modelo de bem-estar social. A escolha do
constituinte nacional foi de oferecer ao cidaddo além dos direitos classicos de primeira
dimensdo, aqueles direitos cuja satisfacdo requer uma conduta negativa do poder publico,
também assegurou os chamados direitos de segunda dimensdo, cuja satisfacdo demandam
uma ag¢do positiva do Estado. O modelo de bem-estar social ou wafare state aumenta a
necessidade de intervengdo estatal em razdo da necessidade de alcangar uma sociedade com
mais igualdade, liberdade e dignidade para seus cidaddos diferentemente do modelo liberal,
cuja ideia ¢ de um Estado com papel menos atuante. Entretanto, na pratica o Estado ndo
consegue cumprir sua obriga¢do constitucional de garantir o acesso a uma saude publica a
todos, ensejando assim uma “corrida” aos tribunais pelos interessados em acessar
determinados tratamentos ou medicamentos vitais a sua sobrevivéncia.

A ineficiéncia das politicas publicas e as omissdes legislativa capazes de atender as
demandas da populagdo tém levado o poder judicidrio a determinar a efetivacdo de direitos
ndo previstos na legislacdo infra constitucional afetando o equilibrio dos poderes, dotando o
magistrado de poderes que normalmente sdo conferidos pela via politica por aqueles
escolhidos pela populagdo (SOUSA LIMA; PORT; OLIVEIRA, 2011).

Assim surgiu a chamada “judicializacdo da saide” no Brasil, que tem seu inicio ha

pouco mais de 25 anos, a partir da propria Constituicdo de 1988. Nota-se, desde entdo, que
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alguns direitos e garantias fundamentais, que estdo inseridos no artigo quinto e incisos da
constituicdo federal vém sendo discutidos pelo poder judicidrio. Com a constitucionaliza¢io
dos direitos sociais, o poder judicidrio passou a ter grande protagonismo, sendo o meio pelo
qual se obteria éxito na satisfacdo desses direitos.

Surgem problemas além do conflito entre os poderes, como o efeito de determinadas
decisdes judiciais nas finangas publicas. A inviabilidade do cumprimento de uma determinada
sentenca judicial por um determinado ente publico é por vezes decorrente do
desconhecimento do magistrado da realidade do orgamento publico, situagdo que exige
cautela do magistrado ao decidir sobre a efetivacdo desses direitos (SOUSA LIMA; PORT;
OLIVEIRA, 2011).

Um dos indicios de como o poder legislativo vem perdendo espago em relagdo aos
demais poderes, se da devidamente em virtude da baixa efetividade do direito a saude,
possibilitando o protagonismo que poder judicidrio alcangou nos ultimos anos no acesso a
saude no pais. Um exemplo é que o poder judicidrios através do Conselho Nacional de Justica
(CNJ) — 6rgéo criado em 2004 na chamada “reforma do judiciario”, cuja principal func¢do ¢
controlar a atuagdo financeira e administrativa do judiciario, assegurando transparéncia
administrativa e processual, tém dado sinais de preocupacdo e vem buscando qualificar os
magistrados a fim de que esses realizem decisdes coerentes com o direito violado e o
problema efetivo relacionado a saude. E de fato, antes da intervencdo do CNIJ o juiz julgava
“as escuras”, ou seja, ndo havia subsidios suficientes a fim de tornar efetivo o direito a saude.
Em 2010, o CNJ publicou a Resolugdo n°. 107, que instituiu o Férum Nacional do Judiciario
(FNJ) para monitoramento e resolu¢do das demandas de assisténcia a saude. O FNJ foi
atribuido com certas finalidades e algumas delas s3o: elaborar estudos e propor medidas
concretas para o aperfeigoamento, refor¢o e efetividade dos processos judiciais, além de
refletir sobre a preven¢do de novos conflitos em matéria de saide (ASENSI; PINHEIRO,
2015).

Situag¢do que desperta preocupacdes entre os estudiosos sobreo o tema, pois essas
inferéncias, contudo devem levar em considera¢do a realidade fatica do limite dos recursos
publicos, isto é, o orgamento do Estado € finito e 0 manejo desses recursos ¢ uma linha ténue
que separa o carrasco do herdi, aqui reside o ponto das escolhas tragicas (CALABRESI;
BOBBITT, 1978).

Analise atual demonstra que o direito a saide esta além da performance meramente
curadora de uma doenga, estando além dessa concepgdo todo um arco direito, como o acesso a

meio ambiente saudavel ou ao simples acesso a rede de saneamento basico, outrossim, sao
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questdes envolvendo saude tais como fornecimento de medicamentos, a disponibilizacdo de
exames e a cobertura de tratamentos para doencas. Comumente, conceitos como reserva do
possivel e o minimo existencial sdo conflitantes quando ao judiciario ¢ submetido a tematica
da efetivagdo do direito a saude.

O SUS talvez seja a politica publica mais abrangente do pais, com maior ou menor
amplitude a depender do local, mas ainda assim existente. A constru¢do dessa politica publica
se confunde com o préprio processo de reconstrugdo democratica do pais. Seus esforcos
datados do inicio na década de 70 com o movimento que ficou conhecido como “reforma
sanitaria” brasileira, que buscava a constru¢do de um novo projeto de saude para o pais de
carater contra hegemonico, ja4 que contrariava interesses politicos e econdmicos de quem
explorava o setor, reunindo diversos grupos dos movimentos sociais e da sociedade
organizada que lutava pelos direitos sociais e politicos, num contexto de governo militar, dai
o carater democratizante do SUS ndo apenas na perspectiva de politica publica, mas também
na propria afirmacdo da democracia (BAPTISTA, 2003).

Assim, proposic¢des legislativas em tramitagdo na Camara Federal cujo objeto seja a
alteragio na concep¢dio constitucional do Sistema Unico de Saude demandam
acompanhamento e, nesse sentido cabe observar e compreender os interesses envolvidos
nessa relacdo de poder.

A percepgdo equivocada ou mesmo desinformada de grande parte da populagéo
demonstra o desconhecimento sobre a abrangéncia da atuacdo do sistema publico de saude. O
SUS ¢ mais que simplesmente disponibilizar ambulancias, médicos e hospitais para todos os
brasileiros que necessitem do servico publico de saide é muito mais que isso, o SUS é um
processo civilizatorio repetindo as palavras de Sérgio Arouca (PAIM,2013) e, qualquer
movimento no sentido de mitigar seus principios deve ser objeto de estudo e compreensio.

O SUS foi concebido para ser um sistema cujo funcionamento deve ser submetido
aos principios da universalidade, igualdade e equidade, fazendo parte de um rol de outros
principios que regem o proprio estado democratico de direito (MILITAO; SILVA, 2012),
logo funciona sob uma ldgica estatal de politica publica, em sentido inverso a satde privada
que oferece um servico para aqueles que podem pagar, funcionando sob outra 6tica, ou seja o
lucro que é um o objetivo a ser perseguido pelos prestadores da saude privada, sendo assim
como funcionam sob uma logica inversa, tratando-se portanto, de visdes distintas sobre a

saude.
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1.3 A DEMOCRACIA E OS DESAFIOS CONTEMPORANEOS

Pensando o SUS como uma conquista da sociedade brasileira decorrente de costuras
politicas que foram referendadas pela Constitui¢do de 1988 ¢ salutar estabelecer uma ligacéo
entre os direitos sociais, em particular com do direito a saude e democracia. Para Bobbio
(BOBBIO, 2004) a historia dos direitos dos homens se deu em trés etapas ou fases: primeiro,
garantiu-se os direitos a liberdade, ou seja, devem ser resguardados os direitos do individuo
em face o poder estatal e de terceiros; em um segundo momento asseverou-se os direitos
politicos, trazendo como consequéncia a participagdo do cidaddo nas decisdes politicas e por
ultimo garantiu-se os direitos sociais, que trouxe novas garantias € novos valores, como o
bem-estar e da igualdade.

O reconhecimento do direito ao voto passa por diversos acontecimentos na historia,
inicialmente o direito sempre era concedido aos cidaddos do sexo masculino, onde o sentido
da palavra “povo” e “homem” na realidade se referia, tdo somente aos homens, ndo
abrangendo as mulheres. A "Declarag¢do de Diretos do povo de Virginia " de 16 de junho de
1776 de autoria de George Mason, apresentava em seu artigo 6° a seguinte redacéo:

Que as eleigdes de representantes do povo em assembleia devem ser livres, e
que todos os homens que deem provas suficientes de interesse permanente
pela comunidade, e de vinculagdo com esta, tenham o direito de sufragio e
ndo possam ser submetidos a tributagdo nem privados de sua propriedade por
razdes de utilidade publica sem seu consentimento, ou o de seus
representantes assim eleitos, nem estejam obrigados por lei alguma a que, da
mesma forma, ndo hajam consentido para o bem publico.

No mesmo sentido foi expresso pouco tempo depois na Declaragdo de independéncia
dos Estados Unidos da América de 4 de julho de 1776, assim como no artigo 6° da
“Declaragdo Francesa dos Direitos do Homem e do Cidaddo™ de 1789, que diz:

A lei é a expressdo da vontade geral. Todos os cidaddos tém o direito de
concorrer, pessoalmente ou através de mandatarios, para a sua formagdo. Ela
deve ser a mesma para todos, seja para proteger, seja para punir. Todos os
cidaddos sdo iguais a seus olhos e igualmente admissiveis a todas as
dignidades, lugares e empregos publicos, segundo a sua capacidade e sem
outra distingdo que ndo seja a das suas virtudes e dos seus talentos.

Adiante na “Declaragdo Universal dos direitos do Homem™ de 1948, o artigo XXI,

reforcou que:
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§1. Toda pessoa tem o direito de tomar parte no governo de seu pais,
diretamente ou por intermédio de representantes livremente escolhidos.

§2. Toda pessoa tem igual direito de acesso ao servigo puiblico do seu pais.
§3. A vontade do povo sera a base da autoridade do governo; esta vontade
sera expressa em elei¢des periddicas e legitimas, por sufragio universal, por
voto secreto ou processo equivalente que assegure a liberdade de voto.

Hegel constréi o “espirito objetivo”, indicando que a sociedade encontra sua unidade
na vida politica e na organizacdo do Estado (HEGEL,2003). Para a filosofia pratica da
modernidade os individuos pertencem a sociedade como membros de uma coletividade, onde
as partes — os individuos — formam um todo através de ligagcdes de suas partes, pensamento
que ja era compartilhado também por Aristoteles.

Para Habermas (2003) as sociedades modernas tornaram-se complexas a ponto das
figuras de pensamento de uma sociedade centrada no Estado e outra sociedade composta de
individuos ndo poderem ser utilizadas indistintamente, afirmando que o préprio Marx ja se
convencera que a teoria normativa do Estado ja ndo se sustentava sozinha.

A razfo pratica deixa seus vestigios filoséfico-historicos no conceito de sociedade
que se administra democraticamente da fusdo do poder democratico do Estado com a
economia capitalista. Luhmann elimina a razio pratica através da “autopoesis” de sistemas,
partindo da ideia de Hobbes da autoafirmacdo naturalista dos individuos. Nesse sentido, a
filosofia historica s6 podera decifrar elementos de racionalidade que ela mesmo introduziu,
sendo invidvel extrair uma conduta racional da vida do homem imperativos normativos, no
mesmo sentido a antropologia de Scheler e Gehlen ja que teima em invocar a for¢a normativa
do fatico (HABERMAS, 2003).

O normativismo do direito racional se perde no trilema: falta de condig¢des de
fundamentar seus contetidos na teleologia da historia; na constituicdo do homem e no fundo
casual de tradi¢cdes bem-sucedidas como o celebrado Estado democratico de direito do
“Atlantico Norte”, restando a op¢do do desmedido intrépido da razdo em especial nas formas
criticas da razdo em especial pos-Nietzsche, sendo essa ultima ndo indicada para aqueles que
ndo apostem num modelo contra intuitivo.

Recorrendo novamente a Habermas (HABERMAS, 2003), ele afirma que na histdria
da constituicdo da “polis” na Grécia antiga comeca a surgir o conceito publico para definir a
ideia de esfera publica e com passar dos tempos essa esfera comega a perder sua ideia original
e fica mais restrita, resumindo-se a reunido do povo enquanto sujeitos ativos em questdes

politicas e sociais.
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Estudo histéricos de Ellen Wood determinaram que a democracia significava o
desafio do governo de classe, onde o homem comum desafiava a dominacdo dos ricos,
conceito proximo de Aristdteles, que considerava que a democracia era o governo do homem
comum ou do homem pobre, j& que esse grupo era mais numeroso e, portanto, formava a
maioria (AGUIAR, 2011). Residia ai um problema teorico a ser enfrentado, de como limitar o
poder da maioria.

Com a ascensdo da burguesia e o aumento de sua influéncia no poder estabelecido
ocorre uma incorporagdo dos valores burgueses no aparato estatal e, consequentemente uma
modificag¢do na relagdo do publico com o privado, onde esse ultimo vai tomando partido do
primeiro. Nessa linha Schumpeter (1961) ja defendia que a democracia nio era o governo
exercido pelo povo, mas sim o governo apoiado pelo povo, afirmando ainda que “o povo
como tal nunca pode realmente governar ou dirigir”, para justificar a incapacidade do povo
para exercer o governo diretamente. O surgimento das democracias representativas deu ao
parlamento o papel institucional de representar a vontade popular, isto €, tornou a institui¢do
responsavel por expressar a vontade do povo, onde os escolhidos devem atuar com a
responsabilidade de defender no parlamento os interesses da sociedade.

Para Bobbio, cabe a parlamentar “o direito e dever de intervir, embora de formas
diversas, em todos os estagios do processo politico” (BOBBIO, 1998). Com o advento do
voto e a legitima¢do da vontade popular o parlamento tornou-se uma instituicdo inerente da
democracia e do estado de direito moderno.

Para Habermas (2003) é fundamental a racionalidade comunicativa, identificada
como um contraponto ao predominio da razdo pratica. A plena vigéncia da racionalidade
comunicativa estaria apoiada no desenvolvimento crescente das capacidades cognitivo-morais
dos individuos, das capacidades normativas dos grupos sociais e das capacidades de
julgamento critico do saber cultural dos cidadaos.

Este desenvolvimento, embora contraditorio, apontaria para niveis mais elevados de
racionalidade, caracterizados, grosso modo, pela for¢a da critica e pela intensificacdo da
solidariedade, esta ultima entendida como a possibilidade de realizagdo de pactos normativos
ou como a possibilidade do entendimento acerca das normas sociais ou expectativas
generalizadas de comportamento social. A questdo da constru¢do de uma “ordem” legitima
dependeria, assim, de uma evolugdo no plano moral e do direito decorrente do pleno exercicio
dessa razdo comunicativa.

A percepgdo de uma forte dependéncia da planificacdo de um tipo de razdo pratica,

monopolizada administrativamente, leva a compreensdo da teoria da razdo comunicativa
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como uma critica a omissdo ou uma subvalorizardo por parte da planificacdo dos aspectos
referentes a comunicagdo, a racionalidade subjetiva, a racionalidade ético-normativa dos
grupos sociais.

A teoria da democracia deliberativa de Habermas tem como carater original a
tentativa de buscar solucionar questdes que no entendimento do filosofo alemdo ndo foram
resolvidas pelas teorias liberais e comunitaristas. Uma das principais criticas sobre o modelo
habermasiano recai sobre a possibilidade, real e pratica da dificuldade de se obter consenso,
sem recair na escolha da maioria simples como forma de dirimir os impasses (FERREIRA,
2014). A democracia de representagdo largamente utilizado no ocidente passa por uma fase de
crescente contestacdo, ndo sendo diferente no Brasil, aqui talvez de forma mais aguda, onde a
populagdo parece ter a sensacdo de ndo estar representada como gostaria.

A grave crise de representagdo que atinge as democracias modernas, demonstrada
pelo grandes escandalos de corrupgdo envolvendo boa parte da classe politica demanda novas
formas de participacdo politica, de modo a evitar uma crise de legitimidade que pode afetar
todo o sistema, especialmente num tempo onde a informagao e a troca de mercadorias tornou
o mundo uma grande aldeia global.

Para Sen (2010) a globalizagdo ndo ¢ um problema por si sd, mas sim o fato do
capitalismo atual estd mais preocupado em lucrar e expandir seus negdcios pelo mundo, do
que, por exemplo, em estabelecer a democracia, ou expandir a educacdo ou incrementar
politicas sociais para as classes mais carentes da populacdo(SEN; KLIKSBERG, 2010b).

A reconhecida disparidade econdomica do Brasil e do continente sul americano como
um todo e o elevado grau de exclusdo social podem ser somados a recente consolidacdo das
democracias da regido, o legado autoritario dos regimes ditatoriais do continente contribui
para uma cultura de violéncia e, consequentemente a baixa consolidagdo das democracias do
continente. Essas discrepancias regionais de estabilidade econdmica e politica sdo chamadas
por Arango (2010) de “sociedades bem ordenadas™ e “sociedades ndo bem ordenadas™ :

Los presupuestos epistémicos de cada una de las concepciones de la
sociedad descritas conducen a divergentes condiciones de posibilidad de los
derechos fundamentales, las cuales por su parte determinan practicas
institucionales igualmente divergentes. Mientras que las sociedades “bien
ordenadas” son minimalistas en el reconocimiento constitucional de
derechos sociales y restringen la funcién jurisdiccional al cumplimiento de
las prestaciones sociales aseguradas por ley, en sociedades “no bien
ordenadas” se presenta una ampliacion —hipertrofia segun los criticos
eurocéntricos— de los derechos fundamentales y del control constitucional.
En el constitucionalismo social latinoamericano las cortes constitucionales o
tribunales con funciones constitucionales intervienen constantemente para
evitar omisiones inconstitucionales de otras autoridades publicas en materia
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de la satisfaccion de derechos sociales. Es esta segunda realidad factica y
normativa la que identifica al derecho constitucional latinoamericano
(ARANGO, 2010).

A visdo norte/sul, leste/oeste herdada do tempo da guerra fria, em que pese o pouco
sentido desse debate ideologico atualmente, serve de referéncia para balizar a compressdo do
“diferencial” atraso dos paises do hemisfério sul, principalmente os direitos econdmicos,
sociais e culturais e o direito ao desenvolvimento. Se de um lado os direitos civis e politicos
sdo herancas liberais defendidas pelos estadunidenses, os direitos sociais, econdmicos e
culturais tem a marca social disseminadas pela antiga URSS, dessas op¢des resta a América
Latina construir o seu caminho (LAFER, 1999).

A legislacdo eleitoral nacional vigente permite que partidos e candidatos tenham suas
campanhas financiadas por recursos de pessoas fisicas e pessoas juridicas, sendo essa tltima a
maior fonte de financiamento das campanhas eleitorais nos moldes da Lei n°. 9.504/1997 em
seu artigo 17. Aqui no Brasil, segundo Mancuso(2015) a literatura sobre financiamento
eleitoral empresarial pode ser dividia em trés abordagens: (i) se as contribui¢des e os gastos
de campanha afetam os resultados eleitorais; (ii) se as doagdes de campanha resultam em
beneficios para os financiadores e (iii) quais os fatores que explicam as contribui¢cdes e os
gastos de campanha.

Entre os trabalhos que envolvem investimentos em campanhas eleitorais e a
influéncia nas politicas publicas, destacam-se Samuels(2006) sobre a obten¢do de contratos
com o governo; Lazzarini (2012) sobre o acesso ao financiamento de bancos publicos e sobre
o voto dos parlamentares Manoel Santos (2011), Manuel Santos ef al (2015) e Bruno Santos
(2016).

Lazzarini (2012) em importante estudo sobre as relagdes de grupos de acionistas de
grandes conglomerados empresariais brasileiros e a forma de seu comportamento, face as
mudangas politicas e econdomicas ocorridas durante os anos 90 concluiu que o alinhamento
entre o capital publico e o capital privado no Brasil demonstra que, embora existente a
influéncia do lobby das associagdes e entidades patronais e inferior 4s relagdes pessoais e
“clientelistas” entre empresarios e politicos, convertendo-se numa relagdo pessoal de contatos
individuais com o governo. A forma como essa relacdo se materializa ¢ através dos
financiamentos de campanha eleitoral, onde a vitoria de um politico financiado se transforma
em beneficios diretos e indiretos a essas empresas, tais como: subsidios, acesso a crédito,

regulacdo favoravel, dentre outras.
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Em julho de 2013 ocorreram grandes manifestagdes que sacudiram o pais chamando
aten¢do de todo o mundo, espantados e curiosos para descobrir o motivo de tamanha
mobilizagdo. Com variadas pautas as pessoas sairam as ruas reivindicando melhores servigos
publicos: saude, educa¢do, seguranca de qualidade eram as palavras de ordem, mas também
trazia uma pauta moralista com bandeiras contra a corrupgdo e trazendo hostilidades contra a
classe politica em geral. Em 2015 o STF proibiu as doagdes de empresas para as campanhas
eleitorais ja para as elei¢des de 2016 por meio da ADIN n°.4650 (STF, 2015).

Nem sempre foi assim, até 1994 a legislacdo eleitoral proibia as doagdes de pessoas
juridicas de direito privado para partidos politicos e candidatos, segundo a lei orgédnica dos
partidos politicos, a Lei n°.5.682/71, ja revogada. No artigo 81 estava expressamente proibido
sob qualquer forma ou pretexto a doacdo de qualquer recurso por empresa privada com
finalidade lucrativa, também era vedada a contribui¢do por entidade de classe ou sindical.
Naquele periodo as campanhas eram financiadas pelo fundo partidario e por doagdes feitas
por pessoas fisicas (BRASIL, 1971). Motivado pelo escandalo que ficou conhecido como
“caso PC Farias” em alusdo a Paulo César Cavalcanti Farias, tesoureiro de campanha do
entdo, eleito presidente Collor, a legislacdo foi questionada por uma Comissdo Parlamentar de
Mista de Inquérito (CPMI) que no seu relatorio final criticava as proibi¢des de doagdo de
campanha feitas por pessoas juridicas, consideradas “irreais e fantasiosas” constituindo um
“convite a ilegalidade”. Nesse mesmo relatorio ja havia a preocupagdo em regulamentar as
doacdes tornando legais o que era naquele momento ilegal, mas de modo a resguardar o
processo eleitoral evitando que interesses econdomicos tornassem “o congresso reduzido a uma
banca de transa¢des entre grandes empresas” (CONGRESSO NACIONAL, 1992).

A solucdo encontrada foi legalizar as doagdes feitas por pessoas juridicas e
incorporar essa permissdo ao ordenamento juridico, assim foi aprovada a Lei n°. 8.713/93, que
funcionou nas elei¢cdes de 1994, e que posteriormente, com alguns ajustes foi estendido a
todos os pleitos municipais e gerais com o advindo da Lei n°. 9.504/97.

Em nosso pais a atividade politica ¢ monopdlio dos partidos politicos e nossa
constitui¢do dedica varias passagens aos partidos politicos, inclusive um capitulo inteiro, com
destaque para o artigo 17 (BRASIL, 1988). O partido politico € uma organizagdo de pessoas
que buscam tomar o poder para a realiza¢do das ideias defendidos (BONAVIDES, 2007),
nessa linha a disputa pelo poder deve passar invariavelmente pelos partido politicos e causa
preocupacdo a influéncia do capital empresarial, isto é do dinheiro das empresas privadas nos
partidos politicos de um modo geral, j4 que quase a totalidade das siglas recebeu aporte

financeiros em suas campanhas eleitorais. O custo das elei¢cdes brasileiras tem aumentado
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exponencialmente e, isso se deu de forma invaridvel pelos recursos advindos de grupos
empresarios dispostos a financiar partidos e candidatos em busca de influéncia dentro dos
partidos e consequentemente na pauta legislativa (LULA,2010).

O Brasil nunca gozou de tradigdo partidaria, mesmo nos tempos do bipartidarismo da
ARENA e do MDB, onde as escolhas possiveis se restringiam entre o partido do governo
(militares) e o oposi¢do, onde diversos grupos ideologicos eram obrigados a conviver sob o
mesmo guarda-chuva partidario, o vigor partidario ndo eram observado, na realidade se
restringia entre aqueles que apoiavam o governo militar (ARENA) e aqueles que faziam a
chamada oposicdo (MDB) “consentida”, dai surge outro problema do sistema politico
brasileiro a baixa tradi¢do parlamentar brasileira.

Fabiano dos Santos (2003) afirma que no Brasil o presidencialismo nasce desprovido
de praticas de freios e contrapesos entre todos os agentes politicos envolvidos. O Executivo
governava o pais sem qualquer interferéncia do congresso nacional, cujos membros se
elegiam na maioria das vezes por obra e graga da influéncia dos governadores nas disputas
eleitorais nos estados de origem. O governo funcionava na forma de um pacto entre o
presidente e os governadores, restando aos congressistas — variando de acordo com o chefe do
poder estadual — seguir as determinagdes do executivo, ja que ndo lhe restava outra alternativa
politica. O chamado presidencialismo democratico teve seu primeiro experimento no pais na
republica de 1946, nesse periodo o desempenho do presidencialismo atingiu de maneira
razoavel os principios do governo de controles mutuos. Apds expansdo de sua capacidade
deciséria durante o dominio militar, temos a oportunidade de discutir as perspectivas de
constru¢do de um sistema de governo baseado no esquema de freios e contrapesos, entretanto,
ndo teve suas prerrogativas suficientemente reduzidas.

Para Baptista (2003) ndo existia relagdo de colaboragdo entre a Unido e os estados
federados, o que ndo é natural nos regimes democraticos, existindo na realidade uma relagao
de subordinacdo. Os estados federados aceitavam a orienta¢do central da Unido, o que se
denominou de “militarismo tecnocratico” havendo elei¢cdes indiretas para governador
escolhidos pela subordinagdo politica e administrativa determinada pelo presidente. Os
“coronéis” continuavam a exercer a patronagem sendo mantidas as elei¢des municipais
explicitando a relagdo Unido-municipios.

O regime autoritdrio comeca a dar sinais de fadiga em 1974 com os estados
retomando antigas e novas fungdes, emergindo novamente no cenario politico num processo
gradativo e lento que iria se concretizar alguns anos a frente. Em 1977 ¢ editado o “pacote de

abril” que instituiu entre outras coisas a figura do senador bionico, eleito pelo colégio eleitoral
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de maioria governista, mais uma vez o poder executivo atropela o poder legislativo. Mesmo
apos rejeitada a emenda “Dante de Oliveira” em 1985 que propunha a elei¢do direta para
presidente, sai de uma elei¢@o indireta um governo civil formado por Tancredo Neves e José
Sarney, falecendo o primeiro e assumindo o segundo o governo apods vinte € um anos de
governo autoritarios.

Retornando a Santos (2003) o perfil personalista dos representantes do parlamento ¢
decorrente da necessidade de se criar uma reputacdo pessoal acaba gerando politicas publicas
ineficientes pois o comportamento legislativo desses parlamentares procura atender a sua base
eleitoral destinando beneficios aos municipios onde sdo bem votados. Tragando um paralelo
com os parlamentares norte-americanos — que também objetivam conquistar a reeleicdo —
entretanto os congéneres do Norte, baseiam sua estratégia parlamentar: na produgao legal, no
posicionamento em votagdes nominais em plenario, na inser¢do no sistema de comissdes.
Também procuram marcar sua biografia com os fatos mais marcantes da sua atuacdo
parlamentar na busca constante de satisfazer as preferéncias da maioria que o elegeu em seu
distrito. Os parlamentares estadunidenses também possuem informagdes com razoavel grau de
confiabilidade sobre as preferéncias dos votantes que contribuiram para a sua vitéria no
distrito.

J& para Carvalho (2003) o senso comum pode indicar que com partidos de pouco ou
nenhuma base ideoldgica e parlamentares de elevada vocagdo personalista tenhamos uma
dificil formagdo de maioria no legislativo, entretanto, outros estudos comprovam uma pratica
diferente, como o de Figueiredo e Limongi (1995) que identificou uma elevada coesdo dos
partidos em votagdes. Utilizando o indice de Rice foram observados comportamentos s6lidos
e alinhados, inclusive com as orientacdes ideoldgicas de esquerda e de direita. Levando em
considerag¢do o periodo de 89-94 nota-se que o comportamento em votagdes alcancou um
elevado grau de coesdo partidaria e uma clara identificagdo de posicionamento dos
parlamentares de espectro ideoldgico de direita e esquerda.

No periodo estudado, utilizando o indice Rice para medir o comportamento dos
parlamentares nas delibera¢des foi superior a 70%, significando que em qualquer votacdo
85% dos deputados de qualquer um dos sete maiores partidos da época votaram de forma
igual. O indice médio por partido no periodo foi o seguinte: PDS (75,70), PFL (78,39), PTB
(70,74), PMDB (73,69), PSDB (73,01), PDT (81,58) e PT (95.,96), portanto, esses numeros
contraria a visdo de que os deputados baseiam-se em comportamentos pessoais ¢ em

desacordo com a orientagdo partidaria (CARVALHO, 2003).
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Para Santos(2003) antes da Constituicdo de 1988 ha um contrataste com a citada
coesdo partidaria, indicando um comportamento mais varidvel entre os anos 1946-1964
decorrente da politica populista que obrigava o presidente a pratica da patronagem e a
cooptagdo de politicos de oposi¢do em troca de benesses do governo. Essa estratégia acaba
por gerar algum descontentamento dentro da sua propria base de apoio, dai o comportamento
dos deputados ser variavel, deixando para o seguindo plano o alinhamento ideolégico.

Para ele o voto personalista ndo pode ser aplicado de maneira “lato” no Brasil, pois a
no¢do de voto personalizado s6 se evidencia quando o parlamentar sabe identificar os
interesses da sua “conmstituency” eleitoral, concluindo que sdo poucos os candidatos que
chegam ao congresso nacional tendo atingido o quociente eleitoral do seu estado, em sua
grande maioria os que chegam a camara federal dependem dos votos de candidatos de seu
proprio partido, bem como dos votos de candidatos de outras siglas partidarias que formam
coligacdo de partidos muitas vezes de espectro ideoldgicos distantes um do outro. Conclui:

o sistema eleitoral € mais complexo do que se poderia imaginar o adepto da
teoria do voto personalizado. Em primeiro lugar o niumero de deputados

r o

eleitos com seus proprios votos é infimo. Em segundo, a magnitude da
transferéncia de votos nominais derrotados ¢ avassaladora. Em terceiro, e
talvez o mais importante, a transferéncia de votos ndo apenas
intrapartidarios, mas também entre partidos por conta das aliangas e
coligagdes eleitorais. Em suma a teoria do voto personalizado ndo pode
funcionar para o Brasil porque os deputados brasileiros ndo conhecem a sua
verdadeira constituency eleitoral. Eles ndo possuem ideia aproximada de
onde vieram os votos que contribuiram para a sua elei¢do, por isso, ndo
podem conhecer as preferéncias de seu eleitorado. Finalmente, se sio
ignorantes a respeito de sua base eleitoral, e, por conseguinte, sobre a
preferéncia de seus eleitores, ndo podem também pautar seu comportamento
legislativo visando satisfazer tais preferéncias (SANTOS, 2003).

Sem discordar, mas trazendo outra informacdo Carvalho (2003), afirma que os
deputados que alcangam o quociente eleitoral é reduzido, mas acrescenta que também ¢
verdade que os postulantes a cadmara federal conhecem de forma aproximada a quantidade de
votos que “partem” e os demais votos que esperam ser complementados pelos demais
companheiros de chapa postulantes ao cargo.

Diversos estudos apontam uma supremacia do executivo no processo de formulagéo
de politicas publicas em sentido geral, traduzindo num tratamento privilegiado das propostas
legislativas apresentadas pelo executivo e, em sentido contrario as proposi¢des legislativas
cuja origem nascem no poder legislativo. Souza (2014) explica como esse protagonismo do
Executivo tém-se dado nos tltimos anos:

Em relacdo ao poder de agenda dos presidentes no Brasil sempre se
observou nos ultimos governos de Fernando Henrique Cardoso (PSDB) e
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Lula (PT) um indice elevado, principalmente na aprovagdo de Medidas
Provisorias pelo Legislativo. Entdo, quais as variaveis poderiam explicar o
comportamento das politicas sociais ao longo do tempo, como o baixo
sucesso das reformas? Para Figueiredo, Salles e Vieira (2011: 206) o éxito
do presidente em legislar se supde que seja oriundo da formagéo do proprio
governo e a criagdo de coalizdes. O Brasil, entre 12 paises analisados como
Costa Rica, México (governos unipartidarios); Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Equador, Panama (governos de coalizdo); Argentina, Paraguai,
Uruguai, Venezuela (utilizam ambos os tipos de governo), apresenta o nivel
mais alto de fragmentagdo partidaria, contando com governos majoritarios
em 72% do tempo compreendido em seus primeiros 18 anos de democracia.
Numa analise sobre o indice de aprovagdo dos Projetos de Lei ou Medidas
Provisérias enviados pelo Executivo Federal para o Legislativo, o Brasil
apresenta, entre os 12 paises estudados, o segundo maior indice de
aprovagdo com 84,9% dos projetos de lei aprovados. O indice mais alto foi
verificado no México com 94,2% de aprovagdo. Para os autores existem
fatores que podem pressionar a agenda legislativa dos governos como os
problemas econdmicos, fiscais, desigualdade social, pobreza, inflagdo e o
contexto internacional (SANTANA; IGLECIAS, 2014).

Isso, entretanto ndo significa que o executivo ndo realize esfor¢os para a
implementagdo de sua agenda. Para Santos(SANTOS, 2003) a combinagdo de
presidencialismo, multipartidarismo e voto proporcional personalizado traz sempre o mesmo
efeito: dificuldade de aprovacdo de agenda presidencial no Legislativo, por conta da alta
fragmentacdo e baixos indices de coesdo partidaria. O quadro comparativo preliminar revela
que a capacidade do Executivo em ter sua agenda aprovada é consideravelmente maior hoje
do que o foi durante o periodo 1946-1964. Além disso, a coesdo e disciplina médias dos
partidos sdo significativamente maiores atualmente. Portanto a teoria do presidencialismo
com voto personalizado ndo € suficiente para conta da mudanga verificada.

Do ponto de vista institucional, hA um aumento dos instrumentos nas maos do
Executivo, que pode atualmente pedir de maneira unilateral urgéncia para a tramitagdo de
seus projetos. Possui, além disso, monopdlio sobre a emissdo de projetos que fixam o efetivo
das For¢as Armadas e de natureza financeira. Mudang¢as nas regras que regulam o processo
decisoério, e ndo das instituigdes que formam a pdlis, foram determinantes para a alteragdo no
modo pelo qual a interagdo Executivo-Legislativo funciona. A agenda compartilhada cedeu

espaco para uma agenda imposta por um dos poderes.



2 AMETODOLOGIA E A ANALISE DOS DADOS

2.1 A ORIGEM E AS VARIAVEIS DOS DADOS

Partindo do pressuposto, que o conhecimento cientifico deve ser sistematizado, de
forma que a informagdo dele seja extraido mediante procedimentos confiaveis, ainda assim,
ndo ha concordancia sobre a estrutura de como conceber uma pesquisa qualitativa. Creswell
afirma que “ndo existe concordancia sobre a estrutura de como conceber um estudo
qualitativo. Os livros sobre pesquisa qualitativa variam quanto as suas sugestdes para o
projeto” (CRESWELL, 2014, p. 53).

O dado cientifico somente ¢ merecedor dessa classificacdo quando colocado a
disposi¢do do escrutinio e do questionamento de todos os interessados, mesmo aquele
conhecimento produzido sob extremo rigor cientifico deve se submeter a prova, ao crivo do
contraditorio de seus pares, sem isso nenhuma ciéncia evolui, em verdade, trata-se de uma
premissa cientifica para validacdo do método cientifico utilizado.

Quando se trata de metodologia de pesquisa, podemos afirmar que ndo faltam formas
de narrativas a disposi¢do do autor. Para esse trabalho especifico optamos pela pesquisa
quantitativa e qualitativa, por atender as demandas do trabalho que aqui se pretende
desenvolver. Sobre a pesquisa qualitativa Creswell (2014) ressalta ainda que:

os pesquisadores qualitativos de hoje se revelam muito mais em sua escrita
qualitativa do que alguns anos atras. Nao é mais aceitavel assumir aquela
postura de narrador qualitativo onisciente e distanciado. Como escreveu
Laurel Richardson, os pesquisadores “ndo tém de tentar fazer o papel de
Deus, escrevendo como narradores oniscientes descorporificados, alegando
conhecimento geral, universal e atemporal” (Richardson e St. Pierre, 2005,
p.961). Por meio desses narradores oniscientes, os pensadores pds-modernos
“desconstroem”, tornando-a um texto desafiador, como um terreno
pantanoso que ndo pode ser entendido sem referéncias as ideias que estdo
sendo ocultadas pelo autor e ao contexto que o autor estd inserido em sua
vida (Agger,1991). (CRESWELL, 2014, p.172).

Nosso trabalho como ja destacado reveste-se de uma técnica de pesquisa do tipo
qualitativa-quantitativa ou como preferem alguns de uma abordagem que reune essas duas
técnicas de pesquisa, ja que buscaremos descrever os dados encontrados a partir da literatura

existente sobre o tema de modo. De um lado a grande quantidade de dados referentes as doagdes
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eleitorais nos pleitos tratados nesse estudo e do outro o tratamento especificou que iremos
empreender para alcangarmos nosso objetivo. Sobre essa abordagem cientifica Severino(2008)
ensina:

Quando se fala de pesquisa quantitativa e qualitativa, € mesmo quando se
fala de metodologia quantitativa ou qualitativa, apesar da liberdade de
linguagem consagrada pelo uso académico, nfo se estd referindo a uma
modalidade de metodologia em particular. Dai ser preferivel falar-se de
abordagem quantitativa, de abordagem qualitativa, pois, com essas
designagdes, cabe referir-se a conjunto de metodologias de pesquisa que
podem adotar uma abordagem qualitativa, modo de dizer que faz referéncia
mais a seus fundamentos epistemologicos do que propriamente a
especificidades metodologicas (SEVERINO, 2008, p.119)

Em regra pode-se organizar a literatura sobre esse tema em duas abordagens: (i)a
influéncia na produgdo de politicas publicas e (ii) a influéncia nos resultados eleitorais
(BORGES, 2013). A ultima trata dos estudos que procuram identificar os efeitos das doagdes
nos resultados da disputa eleitoral e o favorecimento de alguns candidatos em detrimento de
outros, o que afetaria ndo apenas a disputa eleitoral, mas também o préprio funcionamento do
Estado. A primeira abordagem ¢ o conjunto da literatura que t€m como preocupagdo a
influéncia das doagdes eleitorais na construgdo de politicas publicas e a consequente obtengdo
de vantagens dentro do aparato estatal, como vantagens em contratos com o governo,
votagdes no parlamento e outros beneficios em favor do doador. Essa literatura tem como
caracteristicas tentar delimitar o ambiente em que essa influéncia pode ocorrer e ndo provar
de fato que essa influéncia ocorre.

Esse estudo sobre financiamento de campanha por empresas do ramo da satde
privada e os projetos legislativos relativos aos sus na camara federal estd inserido no grupo de
pesquisas sobre financiamento privado de campanhas eleitorais e de legislagdo sobre o SUS,
devendo ser tomadas as cautelas e o devido delineamento. Nosso pressuposto é colaborar nos
estudos académicos sobre o tema que envolve o SUS e as estratégias politicas e econdomicas
que despertam o sistema publico de saude. Particularmente, dado o processo de reforma que
passou o sistema de saude do Brasil e as politicas negociadas em torno dela demandam
questdes de grande reflexdo, nesse sentido podemos destacar os estudos de Sousa (SOUSA,
1999), Portugal e Bulgarin (2003), Santos (2011), Romero (2015).

Destacamos os trabalhos Scheffer e Bahia (2011 e 2013), que se detiveram na analise
das doagdes eleitorais de planos de saude nas elei¢des de 2006 e 2010 que revelaram o apoio

financeiro sistematico a candidatos a cargos proporcionais e majoritarios, bem como
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cogitaram as possiveis relagdes de interesses entres empresas de planos de saude
financiadores de campanha.

Ja os estudos sobre o poder legislativo ganharam importancia a partir dos anos 90,
ganhando folego nos anos 2000 principalmente em referéncia as regras aprovadas na
Constituicdo de 88 e necessidade de reformulagdo do sistema politico. Em sua maioria
versavam sobre as desigualdades entres os poderes da Republica, especialmente a supremacia
do poder Executivo sobre o poder legislativo, podemos destacar os estudos sobre o chamado
“presidencialismo de coalizacdo” expressdo criada por Abranches (1988) e utilizada
largamente em outros estudos como Santos (2003) e Santos e Almeida (2011). Esses estudos
centravam em questdes da macro politica, defini¢do do orcamento publico e os processos de
privatizagdo, ndo havendo niimeros relevantes de estudos setoriais, voltados para a saude por
exemplo. Nesse sentido podemos destacar alguns trabalhos para o estudo legislativo voltado
para a saude Cruz (2014), Penha Junior, Corvino e Groisman (2014), Santos (2014), Romero
(2015) e Teston (2015).

Na mesma linha de pesquisa destacamos ainda os trabalhos de Baptista (2003 e
2010) que analisa as propostas do poder executivo e do poder legislativos voltados para a
saude identificando a produgdo legislativa em saude aprovada pelo Congresso Nacional entre
1990 e 2006, indicando ainda as possiveis implica¢cdes para o desenvolvimento das politicas
publicas de saude no pais.

Em se tratando de campanha eleitoral existe uma maxima que ndo se faz campanha
politica sem dinheiro. Essa afirmacdo ja incorporada pelo senso comum, advém dos elevados
custos que as campanhas eleitorais alcancaram nos ultimos anos, mesmo levando em
consideragdo, que praticas como os “showmicios” com a participacdo de consagrados artistas
e a distribui¢do de camisas e brindes de todo sorte, para ficar nesses exemplos foram
proibidos pela legislagao eleitoral.

A primeira maneira de apurar esses valores envolvidos nas campanhas s@o os gastos
declarados junto aos Tribunais Regionais Eleitorais. Atualmente ¢ possivel inclusive
acompanhar as doagdes dentro do préprio periodo eleitoral, esse sistema ja foi utilizado nas
eleicdes municipais de 2016 (TSE, 2016), ndo se dispensando ao final do pleito a prestagdo de
contas da campanha.

De acordo com a legislagdo eleitoral vigente, no que tange as doagdes oriundas de
pessoas fisicas (CPF) todos os candidatos s@o obrigados a declarar os gastos na campanha. A
apresentacdo deve ser feita durante e depois da campanha e os valores sdo disponibilizados

pela justica eleitoral nos sitios dos tribunais eleitorais para qualquer pessoa interessada. O
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artigo 23 da Lei n°. 9.504/97 (BRASIL, 1997), que estabelece normas para as elei¢des é o
responsavel por ditar as regras para as doagdes eleitorais de pessoas fisicas, apds o fim das
doacdes empresariais estabelecidas pelo STF em 2015.

Além dos valores arrecadados o Tribunal Superior Eleitoral decidiu também
apresentar a lista dos doares, isso possibilita mais transparéncia, de modo a permitir que os
eleitores fiscalizem seus representantes avaliando se o mandato parlamentar estd sendo em
prol da coletividade ou se estd a servi¢o dos financiadores de sua campanha, como forma de
retribuir as doagdes do periodo eleitoral (BRASIL, 1997).

Era permitido até elei¢des de 2014 que os candidatos a cargos eletivos poderiam
financiar os gastos com suas campanhas por meio de recursos repassados pelos comités
eleitorais (inclusive oriundos do fundo partidario), de recursos do proprio candidato e de
contribui¢des feitas por pessoas fisicas ou juridicas — antes do entendimento do STF. Do
artigo 17 ao 27° ¢ disciplinada a arrecadacdo e aplicagdo dos recursos arrecadados nas
campanhas eleitorais e prestagdo de contas das campanhas encontra regulamentada entre os
artigos 28 e 32 todos da Lei n°. 9.504/97.

Foi um grande desafio trabalhar com o Repositério de Dados Eleitorais do TSE, ja
que a consolidacdo dos dados de doagdo vem espalhados em planilhas baixas em arquivos
“WinRAR” no formato “CSV” que nos obriga em converté-lo em formato Microsoft Excel®
(2010), estando os dados de contribui¢cdes de campanha — desagregados por ato de doacdo a
cada candidato. Apos coletado, esse volume imenso de informagdes foi integrado a partir da
utilizagdo de informac¢des comuns como unidade da federagdo, inscri¢do no Cadastro de
Pessoas Fisicas (CPF), para os dados dos candidatos e doadores, bem como a inscri¢gdo no
Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ), para os dados dos doadores, de acordo com a
respetiva eleigao.

Para a classificagdo dos doadores, de acordo com o setor econdomico de atuagio
utilizamos os “Codigos e Descri¢des da Atividade Economica Principal™, obtidos a partir do
numero de inscri¢do de cada doador no CNPJ-Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (SRF,
2018). Em seguida com os codigos obtidos realizamos a consulta junto a tabela de CNAE-
Codigos da Classificagdo Nacional de Atividades Economicas (IBGE, 2018) afim identificar
o enquadramento setorial das empresas doadoras

Em que pese a abrangéncia dos dados disponiveis no sitio do TSE nosso estudo
encontrou um limitador temporal, ocorre que antes das elei¢des de 2002 os dados disponiveis
no sitio do TSE encontram-se desagregados, ndo fornecendo a confiabilidade necessaria. Esse

periodo abrange as eleigdes de 1994 e 1998, referentes ao periodo em que as elei¢des foram
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vencidas e ocupadas pelo presidente Fernando Henrique Cardoso do PSDB nos obrigando a
restringir a pesquisa para o periodo compreendido entre as elei¢des de 2002 a 2010, periodo
cuja Presidéncia da Republica foi ocupada pela coligacdo comandada pelo Partido dos
Trabalhadores (Luis Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff), assim como trés legislaturas
completas: 52% (2003-2006), 53* (2007-2010) e 54* (2011-2014). Em condi¢des ideais, com a
finalidade de se ter um cendrio mais abrangente do processo eleitoral e legislativo seria
interessante um trabalho que reportasse as elei¢des dos anos 90 o possibilitaria uma fotografia
mais completa dos recentes eventos que envolvem essa pesquisa.

A origem dos dados se dard prioritariamente pelo sitio do TSE, mais precisamente no
repositério de dados eleitorais do referido tribunal e, posteriormente no sitio da Camara dos
Deputados serd nosso ponto de referéncia. A metodologia que iremos desenvolver nesse
trabalho consiste no levantamento dos parlamentares que receberam apoio financeiro, via
doacdo eleitoral de campanha, bem como o montante recebido em trés pleitos eleitorais: 2002,
2006 e 2010. Uma vez identificados os candidatos beneficiados, serd feita uma segunda
distin¢do entre os eleitos e aqueles que ndo obtiveram éxito na disputa. A pesquisa ndo tem
como foco analisar se o recurso recebido a titulo de doagdo eleitoral pelo candidato
beneficiado por grupos econdmicos da saude privada foi o fator determinante para a vitéria
eleitoral, mas tdo somente realizar a separacdo entre candidatos beneficiados com recursos da
saude privada de outros ramos economicos.

O sitio do TSE permite desde 2002 o acesso aos dados individuais das prestacdes de
contas de todos os candidatos das elei¢cdes ocorridas no Brasil, bem como também permite a
consulta de grande base de dados contendo a série histérica desagregada dos dados pessoais
dos candidatos e de seu desempenho nas eleigdes, que, em alguns casos, remonta a 1945
(TSE, 2018). Os arquivos a disposi¢do de qualquer interessado ¢ digna de registro e
representa um grande avango em termos de transparéncia publica de acesso a informagdes de
dados publicos.

O primeiro passo foi separar as doagdes eleitorais de pessoas juridicas das doacdes
feitas por pessoas fisicas. Posteriormente elencamos todos os candidatos que receberam
doacdes eleitorais de pessoa juridica, incialmente por cargos em disputa: presidente da
republica, senador, governador, deputado estadual, deputado distrital e deputado federal,
sendo esse ultimo o objeto de nossa pesquisa. Apds, realizamos a separa¢do entre 0s
postulantes que foram beneficiados com doagdes feitas por empresas que exploram a saude
privada das doacdes feitas por empresas dos demais ramos de atividade economica,

finalmente num ultimo tratamento de dados, foi feita a separadas entre aqueles candidatos
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eleitos e daqueles que ndo foram eleitos. Identificados os candidatos eleitos e com mandato
parlamentar iremos analisar no capitulo quarto as propostas legislativas que tenha relacdo com
o SUS nas trés legislaturas.

Vale ressaltar, contudo, sabemos que os gastos declarados junto a justiga eleitoral
ndo correspondem a realidade pratica de uma campanha eleitoral brasileira e, que essa analise
poderia resultar numa inconsisténcia, ja que muitos candidatos usam recursos nio
contabilizados: comumente conhecido como “caixa 2”. Na impossibilidade de apresentar
todos os dados que possam mostrar as reais receitas de campanha, nos resta utilizar das
informagdes oficiais, repassadas pelos candidatos e certificadas pela justica eleitoral, ainda
assim, estamos certos que esse € um importante indicador que serve de referéncia.

Faz-se necessario ressaltar que s@o inimeras as variaveis que poderiam ter sido
estudadas dessa conformidade para alcangar nossos objetivos, mas nos limites desta
dissertacdo, optamos por testar a ligacdo entre o parlamentar e os agentes econdmicos do
ramo da saude privada que os financiaram e analisar suas proposi¢des legislativas cuja
propostas tenham relagdo com o SUS.

A escolha se deu pela acessibilidade das informagdes no sitio do TSE, quanto a
disponibilidade dos dados das prestagdes de contas eleitorais, bem como a possiblidade de
acompanhamento das propostas legislativas no sitio da Camara dos Deputados. O acesso aos
dados de forma remota pela internet nos possibilita um leque de oportunidades, entretanto
como ja citado acima, faz-se necessario empreender escolhas para que o objetivo seja
alcangado.

Além das doagdes que podiam ser captadas diretamente pelos candidatos, existe a
possiblidade de captagdo feita pelo partido politico, que por sua vez se encarrega de fazer a
distribui¢do dos recursos doados conforme sua estratégia eleitoral. Nessa fase de distribui¢do
dos recursos dos partidos aos candidatos, nem sempre € possivel identificar todos os
candidatos que foram contemplados com repasses dos partidos.

Um partido politico pode registrar no TSE o comité financeiro que ficard responsavel
pela arrecadagdo de recursos para a campanha eleitoral. Esses comités financeiros poder ser
“Unicos” quando arrecadam para candidatos a determinados cargos. Nas elei¢cdes de 2010(?)
poderiam ser constituidos dois comités: um para presidente da republica e vice e outro para os
demais cargos (governador, senador, deputados federais, distritais e estaduais).

Também podem existir comités “individuais” dependendo dos cargos em disputa ou
faixa geografica, como exemplo (i) comité financeiro estadual ou distrital para governador e

(i1) comité do diretorio estadual ou (iii) municipal que concentrard os recursos naquele espago
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geografico. No caso do pleito para o cargo de presidente da republica é obrigatéria a
constitui¢do especificamente para esse fim.

Seguindo nessa perspectiva, informamos que foram utilizadas informagdes
disponiveis no sitio do TSE das doagdes realizadas por pessoas juridicas (CNPJ) registradas
pelo referido Tribunal. A favor de nossa metodologia pesa o fato das informacdes serem
comprovadamente oficiais e coletadas em bancos de dados publicos disponiveis a qualquer
interessado.

Vale ainda, outro registro, também trazemos dados de doagdes efetuadas por pessoas
fisicas (CPF), somente para fins comparativos com as doagdes feitas por pessoas juridicas
(CNPJ), ja que nosso trabalho tem como objetivo apenas o segundo grupo. Além dessas
também estdo registradas as doagdes feitas por outros candidatos diretamente a campanha dos
deputados federais, isto é, doa¢des de candidatos para candidatos, também com a finalidade
de comparacdo. Ressaltamos que estdo fora de nosso estudo os repasses feitos pelos partidos,
pelos comités de campanha, sejam eles locais, estaduais ou nacional.

Sobre as doacgdes feitas por candidatos para outros candidatos vale um
esclarecimento. Nossa legislagdo tem uma particularidade, que é a permissdo para que um
candidato possa doar para outro candidato, essa pratica conhecida como “dobradinha”
permite, por exemplo, que candidatos que recebem grandes doagdes eleitorais possam
repassar a outras candidaturas recursos para campanha, como exemplo a possibilidade de
candidato a governador doar para um outro candidato a deputado federal (SANTOS, 2016).
No caso das doagdes feitas de um candidato em favor de outros candidato, informamos que
foi feito o registro, mas ndo contabilizamos, isso se dd, tendo em vista que ndo podemos
considerar um candidato, mesmo que esse candidato tenha um CNPJ de campanha semelhante
a uma pessoa juridica de direito privado, mas ¢ obviamente um candidato, independente do
CNPJ provisério de campanha, ndo perdendo a condi¢do de pessoa fisica, dai nossa op¢do em
ndo contabilizar essas doagdes. Assim, somente as doagdes realizadas por pessoas juridicas,
isto &, aquelas que possuem CNPJ, mas que exercem atividade econdmica podem ser
consideradas doagdes empresariais, de modo que nosso trabalho segue essa linha
metodoldgica pelos motivos ja explicitados anteriormente.

Para dar uma dimensdo do volume dos dados, apenas nas elei¢des de 2002 para
deputado federal de houveram 134.509 operacdes relativas a doagdo de campanha, segundo o
arquivo do TSE que serviu de base para esse trabalho, isso envolvendo os grupos de doadores
de pessoa fisica e juridica. Nessa elei¢do ainda existia as chamadas “doagdes de origens ndo

identificadas”, portando, as doagdes de origem ndo identificada, por motivos Obvios ndo
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poderdo ser contabilizadas. Ressaltamos que os dados localizados no repositério do TSE estio
em constante atualizacdo, sendo a informacdo do momento de sua extracdo, qual seja o dia 6
de novembro de 2017.

Pelo mesmo principio iremos desconsiderar as doagdes feitas pelos préprios
candidatos que usaram de seus recursos para autofinanciamento de campanha. Também ficam
de fora de nossa contabilizagdo as receitas oriundas de comercializagdo de bens ou a
realizacdo de eventos para financiar a campanha desses postulantes.

Finalmente relatamos que existem situagdes que o campo do CPF do doador aparece
em branco, o que ndo interfere em nossa pesquisa, ja quando essa situagdo ocorre no caso do
campo CNPJ, tivemos que realizar buscas na internet para localizar o niimero do CNPJ do
doador pessoa juridica e confirma-los no sitio da Receita Federal, e somente depois identificar
o ramo de atuag¢do econdmica do doador através do CNAE no sitio do IBGE.

Como j4 exposto, nosso trabalho ndo t€ém como objetivo de confirmar a relagdo de
interesse entre empresas financiadoras de campanha eleitorais e as proposicdes legislativas
dos parlamentares beneficiados com esses recursos, para validar uma relagdo do tipo
“dinheiro e projeto de lei”, mesmo reconhecendo uma ligagdo proxima entre esses interesses,
bem como a dbvia importadncia das doagdes eleitorais numa disputa por um mandato na
camara de deputados, além da influéncia na atuacdo de determinados parlamentares por vezes
evidente , da mesma maneira que ndo podemos considerar como o unico meio de vencer uma
eleicdo ou mesmo determinar a atuagdo parlamentar durante seu mandato. Também ndo ¢
nosso proposito analisar eventuais relagcdes de lobby entre o setor da saide privada e os
deputados na Camara Federal que foram contemplados com financiamento eleitoral desse
setor.

Por esse motivo essa pesquisa ndo serve para fundamentar ou mensurar técnicas de
lobby, no mesmo sentido ndo dispde de evidencias sobre praticas de influéncia na tramitagdo
de projetos legislativos na Camara de Deputados. Embora o estudo tenha componentes de
ligagdo entre determinados setores econdmicos e politicos, no caso a saude privada a relagdo
de doadores de campanha de recursos para campanhas eleitorais e parlamentares beneficiados
ficam no terreno fértil da subjetividade.

Condutas como trafico de influéncia e outras praticas ilicitas sdo invidveis para
qualquer estudo que se utiliza de instrumentos legais como ferramenta de pesquisa, situagdes
como essas demandam investigacdes especificas e fogem de qualquer governanca de nosso
estudo, ficando a cargo das autoridades competentes, de modo que, ainda assim estamos

diante de uma boa fonte que pode indicar— ou ndo, uma relagdo de aproximacdo entre
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empresas e deputados federais. Borges (BORGES, 2013) afirma que mesmo numa evidente
relacdo publica entre parlamentares e empresas privadas da saide — ou de qualquer outro
ramo, precisa ser lembrado que ndo sdo condutas consideradas ilegais pela nossa legislagéo.
Esse tipo de aproximagdo, mesmo sob contestaveis olhares morais é inclusive sinonimo de
elevada capacidade democratica e uma situagdo muito comum em paises maduros do ponto de

vista democratico.

2.2 ANALISE DOS DADOS: GRUPOS DE ANALISE COMPARATIVAS E ANALISE
ESTATISTICA

Os estudo comparativos voltaram a ganhar vulto no meio académico a partir da
ultima década do século XX, com diferentes propositos de emprego tedrico-metodoldgico, o
que nos leva a questionamentos que vao desde a producdo de generalidades e singularidades
até o uso de dados estruturais como esfor¢o para a melhor utilizagdo do método (SILVA,
2016).

As andlises comparativas foram realizadas com base nas doacgdes de receitas aos
candidatos as elei¢des dos anos agrupados em 2002, 2006 e 2010. Foram separadas as
doacdes efetuadas por pessoas fisicas (CPF) e pessoas juridicas (CNPJ) nos anos
supracitados. Distinguiram-se as doagdes realizadas para candidatos ao cargo de interesse
deste estudo, ou seja deputado federal, em relagdo aos demais cargos (deputado estadual,
governador, presidente e senador). As doagdes efetivadas por empresas pertencentes ao
sistema de assisténcia a saude privada (empresas de planos de saude, clinicas, hospitais da
rede privada, industrias e distribuidoras farmacéuticas) para o cargo de deputado federal
também foram separadas nos respectivos anos eleitorais a fim de obtengdo das receitas
adquiridas.

Além disso, as doagdes realizadas por partidos e comités, empresas de outros ramos
econdmicos e doacgdes zeradas foram contabilizadas e comparadas nos anos de 2002, 2006 e
2010 para fins comparativos.

Podemos considerar os dados colhidos durante um estudo como a base material ou a
matéria prima de uma pesquisa cientifica, cabendo necessariamente a aplicacdo de uma

determinada técnica para o processamento dessas informagdes de forma a torna-la
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compreensivel e coerente. Assim a estatistica serve como uma relevante ferramenta, sobre ela
particularmente Marconi e Lakatos (2015) afirmam:

Os dados colhidos pela pesquisa apresentar-se-do “em bruto”, necessitando
da utilizagdo da estatistica para o seu arranjo, analise e compreensio. Outra
parte importante ¢ a tentativa de determinagdo da fidedignidade dos dados,
por intermédio do grau de certeza que se pode ter acerca dos mesmos. A
estatistica ndo ¢ um fim em si mesma, mas instrumento poderoso para a
analise e interpretacdo de um grande nimero de dados, cuja visdo global,
pela complexidade, torna-se dificil (LAKATOS; MARCONI, 2015, p.112-
113).

Todos os dados obtidos foram arquivados em planilhas do Microsoft Office®, na
ferramenta Microsoft Excel® (2010), bem como a gerag¢do dos graficos também obtidos por
essa mesma ferramenta.

A metodologia empregada no presente estudo utilizou-se de um conjunto de
procedimentos intelectuais e técnicos, entre as quais a analise da estatistica na variavel receita
descritas por grupos de doagdes anuais: 2002, 2006 e 2010, utilizando-se do teste de Friedman
(1937) com nivel de significancia de 5% no software “ASSISTAT v. 7.7” (SILVA;
AZEVEDQO, 2016). Com a obten¢do do valor de p (p-value) é possivel verificar a existéncia
de diferenca significativa entre os dados avaliados nos grupos em anos, caso o p-value seja
menor que o nivel de significancia de 5% (0,05). Este teste é capaz de fornecer diferenga
estatistica entre dados comparativos com 5% de chance de que essa diferenca venha ocorrer
ao acaso. Além disso, ¢ um teste utilizado em dados ndo-paramétricos (CONTADOR;
SENNE, 2016), os quais ndo assumem uma distribui¢do normal, ou seja, o calculo da média e
do desvio padrio sdo desconhecidos.

A pesquisa estd baseada em trés pilares que norteiam o trabalho: empresas doadoras,
parlamentares e proposi¢cdes legislativas. Para isso a escolha metodologica foi de uma
pesquisa quantitativa e qualitativa de andlise de dados. Com o advindo da internet e o acesso
aos bancos de dados de institui¢des publicas é possivel realizar a coleta de dados de forma
“online”, sendo inclusive estimulado pelos 6rgdos publicos o manejo desses dados pelo
publico interessado. Nessa linha a coleta dos dados, se deu basicamente através dos sitios do
TSE e da Camara de Deputados, que apos coletados foram devidamente organizados e
sistematizados de forma a atender os objetivos desse estudo.

Para superar as questdes que esse trabalho se propde enfrentar, qual seja analisar as
propostas legislativas de deputados federais que receberam recursos financeiros de empresas
que exploram a saude privada, faz-se necessario previamente identificar as doacdes feitas por

esse ramo da economia, para propriamente responder o objetivo principal desse trabalho.
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Na primeira questdo iremos identificar quais foram os parlamentares eleitos e quais
os ndo eleitos que receberam doagdes eleitorais de empresas privadas que exploram a saude,
bem como separar essas empresas pelo ramo de atividade economica especifica, se € plano de
saude, hospital privado ou industria farmacéutica ou outra.

A segunda questdo ¢ identificar entre os parlamentares efetivamente eleitos quais
suas proposi¢des legislativas que tenha relacdo com o SUS, ou seja, se altera, modifica, reduz
ou amplia o escopo de atuacdo do sistema publico de saude. O objetivo € apresentar a
produgdo legislativa desses candidatos que foram patrocinados pelas empresas de saude
privada ja como deputado federal, tendo como instrumento de medi¢do suas proposi¢des
legislativas na Camara Federal.

Nossa pesquisa opta por utilizar os dados da justiga eleitoral pela confiabilidade das
informagdes, entretanto registre-se que as doagdes registradas pela Justica Eleitoral ndo sdo as
unicas fontes de renda dos partidos e candidatos numa disputa eleitoral. Nossa tradi¢do
politica indica a existéncia de doagdes ndo declaradas, também conhecidas como “caixa dois”,
mas também pode-se utilizar outros artificios como o uso da maquina administrativa
governamental, isso para ficar nas formas ilicitas mais conhecidas de influéncia do poder
econdmica na disputa eleitoral.

Dentro das formas licitas de financiamento eleitoral, os partidos politicos e os
candidatos podem se utilizar de diversas formas do poder econdomico para influenciar o jogo
eleitoral, tais como : fundo partidario, horario eleitoral gratuito, cobertura favoravel de grupos
de midia, concessdo de descontos por particulares, prestacdo de servico gratuito por
apoiadores e ainda, de declaragdes favordveis de personalidades e artistas que gozam de
popularidade e prestigio junto a populagdo, isso combinado aumentam consideravelmente as
chances de éxito numa elei¢do (SANTOS, 2016).

A limitagdo de qualquer estudo obriga o pesquisador a escolhas pragmaticas na
condugdo do trabalho, dai a necessidade de deixar clara nossas opg¢des de pesquisa, ainda

assim, segundo a literatura, estamos diante de um bom indicador.



3 O FINANCIAMENTO DE CAMPANHA E AS EMPRESAS DE SAUDE PRIVADA

3.1 ADOACAO E A LEGISLACAO: AS REGRAS DO JOGO

Para Nicolau (2012) inicialmente deve-se entender como funciona as regras do jogo
eleitoral, para isso é necessario comecar entendendo o que é um distrito eleitoral, para isso ele
utiliza a proposta de Rae (1967) que passou a ser utilizado largamente em estudos eleitorais
no mundo inteiro. Em cada pais essa area chamada de distrito eleitoral recebe um nome
especifico, sendo constituiency no Reino Unido, circonscription na Franga, riding no Canada,
district nos Estados Unidos e wahlkreis na Alemanha. O fato € que o distrito eleitoral se trata
da unidade territorial onde os votos sdo contabilizados para fins de distribui¢do dos cargos em
disputa numa determinada elei¢do. Em alguns paises como o Reino Unido e India os distritos
sdo delimitados apenas com a finalidade eleitoral, em outros como Portugal e Argentina os
distritos eleitorais seguem a divisdo das unidades subnacionais, estados federados, provincias,
dentre outros.

O Brasil segue a logica do estado como distrito eleitoral nas elei¢des para os cargos
de governador, senador, deputado federal, deputado distrital e deputado estadual. Nas elei¢des
cuja a disputa seja para o cargo de prefeito, vereador o distrito eleitoral ¢ o municipio, essa
divisdo também serve para o Distrito Federal que elege governador e deputado distrital, ja nas
eleicdes presidéncias todo o pais se transforma num grande distrito eleitoral.

Rae (1967) também fez distingdes quanto a estrutura do voto: categérico (nominal) e
ordinal. No categérico o eleitor vota em um tnico partido. E o mais usado no mundo e
assume diversas formas, tais como o (i) voto em unico partido/candidato (Canadd), em uma
lista de agremiacdes partidarias (Espanha) ou como Brasil, onde o eleitor pode votar em um
partido em lista aberta. J4 o voto ordinal é adotado na Australia e na Irlanda, nesse sistema o
eleitor pode votar em todos os candidatos numa ordem de preferéncia.

A formula eleitoral diz respeito aos procedimentos de contagem de votos para a
distribui¢do dos cargos em disputa. A classificagdo se da em trés formulas eleitorais, segundo
Rae (1967): (i) maioria simples(pluralidade), (ii) maioria absoluta e (iii) proporcional. Na

maioria simples a ideia ¢ garantir a elei¢do dos candidatos que obtiveram mais votos que os
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demais concorrentes na disputa. A maioria absoluta ¢ quando um candidato se elege quando
somar mais de 50% dos votos para aquele cargo em disputa. Na formula eleitoral proporcional
a distribuicdo de cargos em disputa ¢ feita mediante a votagdo obtida pelos partidos nas
elei¢des, isto é, cada partido tera direito a tantas cadeiras de acordo com o percentual de votos
que recebeu e assim cada partido serd representado na proporg¢do de seus votos.

Por aqui € adotado o sistema majoritario para as vagas cuja elei¢do, se restrinja a um
unico cargo, sao eles: Presidente da Republica, Governador de Estado e Prefeito Municipal ou
duas vagas, como no caso de Senador da Republica pelos Estados, que elege ainda uma
terceira vaga para o Senado Federal.

A eleigo para a Camara de Deputados ¢ realizada por representacdo proporcional,
em elei¢cdes com listas abertas distribuidos em varios partidos. A contagem para fins de
distribuicdo de cadeiras é feita de maneira proporcional ao percentual de votos recebidos por
cada partido naquela elei¢do. Diferentemente do modelo majoritario que vale para os cargos
de presidente da republica, governador de estado, senador da republica e prefeito municipal, o
sistema proporcional é em sua grande maioria desconhecido pelos eleitores, que de modo
geral votam em candidatos e ndo em partidos. Tal situacdo pode significar que a elei¢do de
um determinado candidato ao parlamento federal pode depender da sua capacidade individual
em mobilizar seus eleitores, seja pelo carisma pessoal, seja pela for¢a do dinheiro em sua
campanha, bem como pode depender dos votos conquistados pela sua coligacdo, isto é, em
sufragios dados a outros candidatos que por fim acabam lhe beneficiando.

A votagdo de cada candidato é o fator que determina a sua posicdo dentro da lista de
candidatos do partido ou da coligacdo, isto €, quanto maior for a sua votagdo, melhor
colocado ele fica na lista. Isso vai fazer a diferenga entre ganhar e perder a eleigcdo, e
consequentemente o mandato, de modo que os partidos ndo controlam e, tampouco determina
que serdo os representantes da legenda ou da coligacdo na Camara Federal. Essa logica se
aplica a todos os cargos em disputa proporcional, tais como deputado estadual e vereador.
Esse sistema ainda vigente ajuda a determinar o comportamento individualista da maioria dos
candidatos no cenario politico, principalmente em ano eleitoral o que contribui ainda mais
baixa institucionalidade dos partidos politicos e do proprio sistema como um todo (SOARES,
2013).

A baixa interferéncia dos partidos na disputa eleitoral para o cargo de deputado
federal, indicando a prevaléncia do voto personalista, ressalvando a importancia da filiagdo
partidaria e o processo de defini¢do da lista de candidato, ainda monopdlios dos partidos. O

processo de escolha das candidaturas € realizado sob a forma de elei¢cdes indiretas em
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convengdes partidarias decidida por delegados eleitos que decidem sobre a minuta de
candidatos nas chamadas “conven¢des partiddrias” que sdo eventos de cardter formal com
poderes para deliberar sobre a escolha das candidaturas que irdo concorrer numa determinada
eleicdo, entretanto, na maioria dos casos se convertem em meras formalidades que ratificam
acordos feitos anteriormente, servido mais como apresentagdo dos candidatos ja escolhidos
previamente em eventos cujo formato privilegia mais a festa que a politica.

O voto proporcional de lista aberta transforma cada candidato em senhor de sua
prépria campanha brigando por espago com outros da mesma legenda e ampliando os custos
da campanha.

Dai ¢ fica facil entender a importancia dos recursos para a campanha € essencial, pois
sem isso resta ao candidato contar seus proprios esfor¢os pessoais e da sua base eleitoral para
que seja possivel uma vitdria eleitoral. Borges (2013) chama a ateng¢do para a relagdo
personalista do candidato com o seu eleitor e também com a prdépria empresa financiadora,
cuja base da relagdo se origina nas suas qualidades pessoais, qualificagdes e atividades.

modelo em que o politico individual ¢ o mais importante ator do sistema
politico, que desfruta de autonomia perante os partidos, na sedimentagéo de
lagos com os eleitores e na produgdo de politicas puablicas. O
presidencialismo, a representagdo proporcional e o sistema de votagdo com
lista aberta sdo algumas das instituicdes apontadas como responsaveis pela
vigéncia deste modelo(BORGES, 2013, p.74)

Em sentido oposto o voto que ndo ¢ personalizada é aquele apoio a um determinado
candidato baseado na filiacdo partidaria, aliada a algumas caracteristicas do eleitor, tais como
a classe social, a religido e/ou etnia, bem como outras varidveis como as como o estado da
economia ou a avaliacdo do desempenho do partido que ocupa o poder naquela oportunidade.

Ja Santos(2003) rechaga a ideia do voto personalista para o parlamento, para ele o
numero de deputados eleitos com os seus proprios votos ¢ infimo. A magnitude da
transferéncia dos votos nominais derrotados ¢ avassaladora. A transferéncia dos votos ocorre
ndo apenas dentro do proprio partido(intrapartidos), mas também de outros
partidos(entrepartidos) por conta das aliangas e coligagdes eleitorais. A teoria do voto
personalizado ndo pode funcionar porque os deputados brasileiros ndo conhecem a sua
verdadeira constituency eleitoral. Quanto mais condi¢des de governabilidade tiver o
Executivo, mas clara serd a sinaliza¢do do representante vis-a-vis a sua base. Para o legislador
em busca de uma constituency ¢ importante que a fonte, mediante a qual ele emitira sinais de
seu posicionamento junto a base eleitoral, possua condi¢des dtimas de agenda setting. Quanto

maior o numero de pontos de veto entre as pretensdes presidenciais e a realizagdo de seu
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programa, mais dificil serd para o eleitor identificar exatamente qual em suma € a politica
governamental. Por isso, pode-se afirmar que a transferéncia de prerrogativas do Legislativo
para o Executivo ndo decorre, como imagina a teoria do voto personalizado, do paroquialismo
dos representantes eleitos no contexto do sistema eleitoral proporcional de listas abertas. Ao
contrario, o surplus de voto a ser adquirido pelos deputados brasileiros s6 pode advir da
nacionalizacdo de seu comportamento.

A votagdo € eletronica e ndo ha cédulas eleitorais, salvo alguma motivagdo de ordem
natural ou técnica, tais como falta de energia elétrica, problemas no funcionamento das urnas
eletronicas, dentre outros imprevistos que obriguem a votacdo por cédula. Assim os eleitores
ao exercerem seu voto, devem saber previamente o nome e o nimero de seu candidato, ndo
tendo os partidos forca para ditar a ordem de preferéncia de seus candidatos.

No Brasil a cada quatro anos sdo eleitos 513 deputados federais para um mandato de
quatro anos. As disputas para o parlamento, seja municipal, estadual ou federal ndo sofrem
limites de mandatos, isto €, é permitida a reeleicdo tantas vezes o parlamentar desejar. Até
1998 a legislag@o permitia que um deputado com mandato e aqueles que durante a legislatura
em curso pudesse registrar sua candidatura independente de autorizacdo do seu partido, isso
tirava a propria governanga das escolhas das candidaturas dos partidos, ndo permitindo que os
partidos vetassem a candidatura a reeleicdo de determinados politicos.

O STF julgou em 2002 esta pratica como inconstitucional, e ja nas elei¢des daquele
ano deixou de vigorar. Ainda assim, na pratica ¢ comum os partidos indicarem os deputados
que pretendem se reeleger sem levar em conta o comportamento deles na legislatura anterior.
Significa que embora extintos pelas regras formais, ainda existem os chamados candidatos
natos, que t€m o direito de concorrer a0 mesmo cargo na elei¢do seguinte. Na disputa para a
Camara dos Deputados, os partidos podem apresentar uma lista de candidatos equivalente a
até uma vez ¢ meia o nimero de cadeiras da circunscri¢do eleitoral; no caso de coligagdo
entre partidos, esse numero sobe para duas vezes (SOARES, 2013). Nas circunscrigdes
eleitorais que elegem até 20 representantes, um partido pode apresentar até o dobro de
candidatos; ou até duas vezes e meia quando ha coligagdo. Desde 1998, ha uma quota de
candidatos por género (30%) que o partido deve respeitar, introduzida com o objetivo de
ampliar o nimero de mulheres representadas no Legislativo (NICOLAU, 2017).

Num cenério onde a eleicdo ocorre em um sistema proporcional de lista aberta,
partidos disputam nomes com poder para “puxar” votos, garantindo o coeficiente eleitoral e o
maior nimero de cadeiras possivel. Existindo, portanto, uma democracia de publico, na qual a

personalidade dos candidatos parece ser um dos fatores essenciais para escolha dos
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eleitores(SOARES, 2013). Pode-se afirmar, entdo, guardadas algumas reservas que teriamos,
no estagio presente de nossa democracia uma forte tendéncia para candidatos celebridades,
com facil acesso aos meios de comunicagdo de massa.

Em sua maioria os nomes disponibilizados aos eleitores ndo t€ém afinidade com as
ideias defendidas pela legenda e sequer conhecem a ideologia defendida pelo partido politico
que concorrem. Ressalta-se também que ha pouca diferenciagdo entre as legendas, que, em
sua maioria, apresentam propostas a partir de pesquisas eleitorais sobre as preferéncias dos
cidaddos em termos de politicas publicas e por isso acabam apresentando programas bastante
semelhantes. O recuso de se utilizar de “candidatos celebridades” ndo tem apenas a finalidade
de garantir cadeiras no legislativo, mas também tém o propdsito — via o aumento da bancada,
de barganhar benesses do Executivo e fortalecer o partido a partir do aumento do poder de
influéncia das legendas com a manutencdo e amplia¢do do horario eleitoral no radio e TV,

bem como da distribui¢do do fundo partidario.

3.2 QUEM PAGA A CONTA DO FINANCIAMENTO DE CAMPANHA?

Na se¢do anterior apresentamos a partir de uma abordagem histérica o
funcionamento dos sistemas eleitorais existentes nas disputas eleitorais, destacando alguns
conceitos sobre nosso sistema eleitoral e a forma de como se da a disputa pelos cargos
eletivos, especialmente o de deputado federal. Aqui iremos demonstrar como funciona
especificamente o funcionamento das campanhas eleitorais através do financiamento eleitoral
de campanha pelas empresas, isto é, iremos procurar entender como se da a atuacéo dos atores
envolvidos nessa relagdo (empresas doadoras e candidatos) na disputa por recursos e por
votos.

Determinadas a expandir seus dominicos e ampliar seus mercados de atuacdo, ndo ¢
dificil entender os interesses que motivam as empresas € 0s grupos econdmicos quando
procuram influenciar o governo na defini¢do de determinadas politicas publicas, isso ndo ¢é
ilegal em regimes democraticos, entretanto torna a disputa desigual.

Por 6bvio, as propostas legislativas ndo € a tinica forma de avaliar o comportamento

de um parlamentar, isso também pode se dar por meio de discursos na tribuna, de
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participacdes em comissdes, dentre outros instrumentos disponiveis durante um mandato
parlamentar, de todo modo um levantamento feito pelo observatério da satde no legislativo,
ligado a Fiocruz apontou que alguns temas recebem mais aten¢do dos deputados federais e
senadores na agenda da saude, tais como concessoes de beneficios e isencgdes tributarias,
enquanto outros ndo recebem o mesmo destaque, como aborto, satde indigena, biosseguranca
e agOes voltadas para a AIDS (RADIS, 2015).

Ao longo dessas trés elei¢gdes a primeira constatacdo que surge € o aumento
exponencial dos valores envolvidos nas doagdes de campanha nos anos 2000. Isso se da tanto
nas doagdes efetuadas por pessoa fisica, como nas doagdes feitas por pessoa juridica,
principalmente essa ultima. No grafico 1 podemos observar a evolugdo das doagdes nas trés
eleicdes estudadas envolvendo todos os cargos em disputa, ou seja, presidente da republica,
governador, senador, governador, deputado federal, deputado distrital e deputado estadual.
Vale registar ainda que dado a especial duragdo do mandato de Senador Federal, hd uma
variagdo na disputa para o este cargo, sendo disputado uma cadeira por elei¢do, caso de 2006
e duas cadeiras para o caso das eleigdes de 2002 e 2010, isso se motiva pelo fato dos
mandatos parlamentares dos senadores terem a durac¢do de oito anos.

Neste trabalho, foram analisadas apenas o financiamento politico de pessoas
juridicas. Doagdes de Comités, diretdrios, fundos partidarios e de pessoas fisicas ndo foram
analisadas na medida em que foge o objetivo do trabalho. Além disso, o financiamento

politico de empresas representa a maior dos recursos totais das campanhas eleitorais.
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Grifico 1 - Doacdes feitas por pessoas fisicas e pessoas juridicas para
candidatos nas elei¢cdes de 2002, 2006 e 2010

Doacdes Pessoas Juridicas

Doacgdes Pessoas Fisicas

2002 2006 2010

@ Doagdes Pessoas Fisicas B Doacdes Pessoas Juridicas

Nota 1. Letras minusculas iguais entre os anos nio diferem significativamente os valores entre si pelo teste de
Friedman com 5% de significancia, p-valor de 0.0023.

Nota 2. Nido estdo computadas as doagdes feitas aos comités de campanha, diretdrios partidarios municipais,
estaduais e nacionais e do fundo partidario.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositorio de Dados Eleitorais do TSE.

Nota-se também que ha uma grande diferen¢a entre as doagdes feitas por apoiadores
individuais (pessoas fisicas) em relacdo as doagdes feitas por pessoas juridicas. A diferenca
entre os dois grupos aumenta exponencialmente a partir da eleicdo de 2006. Nessa eleicdo as
doagdes de pessoas juridicas superam em trés vezes as doagdes feitas pelas pessoas fisicas,
num movimento que continua e se intensifica no pleito eleitoral de 2010.

Em 2002 as doagdes feitas em valores nominais (desconsiderando a inflagdo) por
pessoas juridicas chegaram a pouco mais de 253 milhdes de reais, um pouco acima dos 227
milhdes que foram doados por apoiadores individuais, existindo uma relativa proximidade
entre esses dois grupos de doadores nesse pleito. J& nas eleicdes de 2006 ha uma grande
difereng¢a entre os dois grupos, as doagdes feitas por pessoas juridicas alcangaram um
montante de quase 639 milhdes de reais, que representou naquela ocasido um aumento de

cerca de trés vezes mais que as doagdes feitas por apoiadores individuais, que inclusive
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oscilaram para baixo naquele pleito, registrando 203 milhdes de reais, o que representou
apenas 31% das doac¢des efetuadas por doadores detentores de CNPJ.

Nas elei¢des de 2010 as doagdes feitas pelo grupo de pessoas juridicas alcangaram
impressionantes 1 bilhdo e 100 mil reais, enquanto as doa¢des do grupo de pessoas naturais
alcancaram um pouco mais de 349 milhdes de reais, uma diferenga de mais de 69% em favor
das doagdes feitas pelo grupo de pessoas juridicas.

Para entender melhor esse fendmeno referente ao elevado aumento das doagdes das
empresas ¢ necessario compreender as grandes mudangas que se passaram no mundo, na qual
o Brasil ndo passou indiferente, sendo também afetado. Na primeira metade do século XX ha
um grande crescimento da classe média no mundo aliada ao surgimento de novas categorias
de trabalho, principalmente as chamadas profissdes liberais, isso tornou a sociedade mais
complexa e plural (DALTON; MCALLISTER; WATTENBERG, 2003). Esse movimento
coincide com a ascensdo dos partidos socialistas ao poder na Europa, obrigando a entio
fechada elite partidaria a estabelecer um novo tipo de didlogo com os novos e antigos grupos
sociais, entretanto, o fato que possivelmente mais impactou nessa relagdo entre partidos
politicos e os grupos sociais se deu pela necessidade de se falar ao grande publico, ai entra a
popularizagdo ocorrida naquela época dos meios de comunicagdo de massa, como o radio e,
principalmente a televisdo alterando radicalmente a estratégia de dialogo dos partidos com a
sociedade (NICOLAU, 2012).

Isso causou dois efeitos de imediato, a personalizacdo da politica, dada a importancia
da presen¢a nos meios de comunicag¢do e, de outro lado o aumento dos custos das campanhas
politicas. Borges (2013) citando Otto Kirchheimer(1966, 990) conclui:

[...] apés a segunda grande guerra, a estratégia de conquista de votos se
alterou: os partidos passaram a se dirigir a novos grupos sociais para a
conquista de cargos, o que tornou o autofinanciamento dos partidos
insuficiente. Para conquistar cargos, tornou-se necessaria a atragdo de uma
maior e mais heterogénea gama de eleitores, sendo importante a utilizagéo
de veiculos de comunicagio de massa nas campanhas®. Assim, “If party
cannot hope to catch all categories of voters, it may have a reasonable
expectation of catching more voters in all categories whose interests do
adamantly conflict” (Kirchheimer, 166: 186). Um fendémeno correlato
residiu na redugéo da ideologia nos partidos, que cada vez mais convergiam
para o “centro” da competi¢do politica, em um processo de enfraquecimento
das antigas identidades ideoldgicas (BORGES, 2013, p. 67).

Comparativamente as doacdes feitas por pessoas fisicas encontram-se bem abaixo
das doagodes feitas por pessoas juridicas, devendo ser compreendida pela 6bvia maior

capacidade econdmica das empresas em efetuar as doagdes, ha inclusive um decréscimo das



72

doagdes nas eleigdes de 2006 em relacdo as elei¢des de 2002, entretanto como pode-se notar
no Grafico 2 as doagdes para Deputado Federal é a segunda opgdo de doagdo por parte de
pessoas fisicas, perdendo apenas para as doagdes feitas para Deputado Estadual, num
engajamento que surpreende, tendo em vista que, tantos os noticidrios, quanto a literatura
indica a pouca lembranga dos eleitores quando perguntados em quais parlamentares votaram
nas ultimas elei¢des (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2014).

Um exemplo ¢ que desde 2002 o Estudo Eleitoral Brasileiro (ESEB) coordenado
pelo Centro de Estudos e Opinido Publica (CESOP) da UNICAMP entrevista eleitores na
semana seguinte as elei¢cdes gerais. Seu objetivo € identificar através de uma série de
perguntas o comportamento dos eleitores em rela¢do a assuntos ligados a politica. Em 2014
foi perguntado aos eleitores o nome do candidato a deputado federal que recebeu seu voto, os
resultados s3o surpreendentes: 46% ndo lembravam ou ndo sabiam responder, enquanto 33%
citaram o nome do candidato que recebeu seu voto, ja para deputado estadual o resultado foi
ainda pior, 49% ndo sabia ou ndo lembrava o nome do escolhido, enquanto 22% lembraram os

nomes dos candidatos escolhidos (NICOLAU, 2017).

Grifico 2 - Doacdes feitas as campanhas para todos os cargos por pessoas
fisicas (CPF) nas elei¢des de 2002, 2006 e 2010

2010
2006
2002

Deputado Deputado  Governador Presidente Senador
Estadual Federal

Nota 1. Letras mintsculas iguais entre os anos nio diferem significativamente os valores entre si pelo teste de
Friedman com 5% de significancia, p-valor de 0.0006.

Nota 2. Os Deputados Distritais estdo inclusos juntos com os Deputados Estaduais.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

O Gréfico 2 indica também que em 2002 as doag¢des individuais para deputado

federal alcangcaram um pouco menos de 71 milhdes de reais. Valor maior que os 65 milhdes
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de reais que foram doados na campanha de 2006, isso decorrente do primeiro escandalo do
mensaldo que atingiu membros do governo Lula e certamente afugentou doadores, ocorre que,
quatro anos depois, nas elei¢des de 2010 os valores doados por pessoas naturais alcangaram
mais de 111 milhdes de reais, representando um aumento de 58,5% em relagdo ao pleito
passado.

Se por um lado sdo um alento as doagdes feitas para os candidatos aos parlamentos
da Camara Federal e das Assembleias Estaduais pelo grupo de doadores individuais, ainda
assim os valores aportados sdo bem distantes em relagdo as doagdes feitas pelo grupo de
doadores de pessoa juridica. Isso contribui para o distanciamento entre a populacdo e a classe
politica, ja que fica evidente que os candidatos ndo precisam de recursos dos cidaddos para
financiar suas elei¢des, bastando os recursos dos grupos empresarias para o custeio de suas
campanhas. Nesse sentido Sarmiento (2013) afirma:

Isso também contribui para a crise de representa¢do e para o afastamento do
povo da politica. Afinal, se os politicos refinem os recursos necessarios para
se eleger apenas junto a empresas (e um ou outro milionario), sem precisar
de cidadédos, o esquema de arrecadagdo de fundos diminui a capilaridade do
sistema representativo e cidaddos comuns ficam com a impressdo de que a
politica simplesmente néo é para eles (SARMIENTO; OSORIO, 2013).

Isso se da também pela baixa identificagdo dos eleitores pelos partidos politicos, se
refletindo na baixa mobilizagdo de contribuintes individuais em apoiar financeiramente seus
candidatos. Sarmiento (2013) indica que ndo € habito comum os candidatos solicitarem apoio
financeiro para suas campanhas aos cidaddos, sendo predominante o financiamento por
empresas “tais candidatos raramente v@o bater as portas de seus eleitores em busca de
recursos e apoio. Constata-se, em verdade, um absoluto predominio entre os doadores das
pessoas juridicas, em detrimento das pessoas naturais™ (p. 3).

A legislagdo referente as doagdes eleitorais vigentes nos pleitos analisados nesse
estudo requerem a observacdo de determinadas regras, tais como o limite de doagdo que ndo
deve ultrapassar 10% da renda bruta do doador declarada a Receita Federal no ano anterior a
eleicdo, para o caso de empresa o limite a ser respeitado é de 2% do faturamento bruto
declarado no ano anterior a eleigéo.

O Gréfico 2 indica ainda uma preferéncia dos doadores individuais para o cargo de
deputado estadual, nota-se que em todos os pleitos analisados as doagdes para o parlamento
estadual superaram as doagdes para deputado federal. Em 2002 os apoios individuais foram
de 120 milhdes de reais para o parlamento estadual, enquanto para a Camara o valor das

doagdes ndo chegou a 71 milhdes de reais, uma diferenca de 42% em relagdo as doagdes para
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elei¢des dos deputados estaduais. Em 2006 essa diferenga diminui para 39% em favor da
disputa estadual, chegando a pouco menos de 107 milhdes de reais as doagdes para as elei¢cdes
do parlamento estadual contra 65 milhdes e meio para o parlamento federal.

Em 2010 a diferenca volta a aumentar para 43%, totalizando as doagdes para as
disputas estaduais em pouco menos de 194 milhdes de reais, enquanto que os apoios
individuas para as elei¢des a Camara Federal chegaram a pouco mais de 111 milhdes de reais.

A eleicdo para o cargo de deputado, seja estadual ou federal, bem como para
vereador ndo sofrem limites de mandatos, isto €, ¢ permitida a reeleicdo tantas vezes o
parlamentar desejar. Até 1998 a legislagdo permitia que um deputado com mandato e aqueles
que durante a legislatura em curso pudesse registrar sua candidatura independente de
autorizacdo do seu partido, isso tirava a propria governanga das escolhas das candidaturas dos
partidos, ndo permitindo que os partidos vetassem a candidatura a reelei¢do de determinados

politicos.

Grifico 3 - Doagdes feitas as campanhas para todos os cargos por pessoas
juridicas (CNPJ) nas elei¢oes de 2002, 2006 e 2010

2010

Deputado Deputado Governador Presidente Senador
Estadual Federal

Nota 1. Letras minusculas iguais entre os anos ndo diferem significativamente os valores entre si pelo teste de
Friedman com 5% de significancia, p-valor de 0.0006.

Nota 2. Os Deputados Distritais estfo inclusos juntos com os Deputados Estaduais.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositorio de Dados Eleitorais do TSE.

No Gréafico 3 podemos verificar um exponencial aumentos das doagdes feitas por
pessoas juridicas para todos os cargos, salvo para Presidente da Republica, isso se justifica no

nosso caso, pelo fato dessa pesquisa optar em trabalhar apenas com as doagdes feitas
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diretamente aos candidatos, ndo computando as doa¢des feitas ao comités nacionais ou
comités centrais de campanha e depois repassadas aos candidatos. As doac¢des para Presidente
da Republica, possui algumas peculiaridades em virtude da natureza do cargo, como receber
majoritariamente doagdes através do comité central de campanha, por tratar-se-4 de uma
eleicdo de ambito nacional, diferentemente dos demais cargos cuja disputa acontece no
ambito regional (SPECK; MANCUSO, 2011), entretanto, o volume de doagdes para a
campanha presidencial segue a ldgica dos demais cargos e t€ém um alto volume de recursos
dispendidos em sua disputa, como explica Mohallem (2015) citando a tltima elei¢éo:

A arrecadag@o total das candidaturas presidenciais que disputaram o segundo
turno em 2014 superou 800 milhdes de reais, quase duas vezes o valor
obtido em 2010, e aproximadamente dez vezes o arrecadado em 2002. Esse
vertiginoso aumento dos recursos disponiveis para a campanha néo se deve a
inovacdo legislativa especifica ou impulso civico da sociedade brasileira
(MOHALLEM; FALCAO, 2015).

Segundo os dados da Justica Eleitoral apresentados no grafico acima ha um
significativo aumento das doagdes feitas por pessoas juridicas nas trés elei¢des analisadas em
nossa pesquisa. Quando se trata de doagdes eleitorais, excluindo a elei¢do para Presidente da
Republica, pelos motivos ja descritos a disputa para a Camara Federal recebe destaque, sendo
a primeira opgdo de doacgdo. Observamos que na eleicdo de 2002 as doag¢es somaram R$
110.576.480,03 em valores nominais (sem considerar a inflagdo). Em 2006 as doagdes
chegaram a R$ 234.122.225,43 em valores nominais, equivalendo a cerca de duas vezes o
valor do pleito anterior. Quatro anos depois, nas eleigdes de 2010 os valores chegam a R$
366.104.214,80, representando um novo crescimento em relagdo ao periodo anterior.

Esse crescimento nas contribuigdes eleitorais de campanha, ndo ¢ de um todo
novidade, entretanto, o volume de recurso das doa¢des alcancara valores demasiadamente
elevados. Portugal e Bulgarin (2003) relatam que em 1971 foi promulga, a Lei n°. 5.682, que
regulamentava naquela época o chamado “fundo de assisténcia financeira dos partidos
politicos”, que era composto por penalidade e multas aplicadas pela justica eleitoral, assim
como por recursos financeiros destinados por lei e também por doagdes particulares. Essa
legislacdo proibia aos partidos o recebimento, de forma direta ou indireta, contribuigdes,
auxilio ou recurso proveniente de empresas privadas de finalidade lucrativa, entidade de
classe ou sindical.

O tempo demonstrou que a vedacdo era ineficiente e tratou de nos apresentar logo na

primeira elei¢do direta para presidente um personagem que iria se torna tdo famoso em nossos
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dias atuais, o “caixa dois” de campanha. Sobre esse personagem e esse fato recente da nossa
historia Portugal e Bulgarin (2003) concluem:

Durante a vigéncia daquela lei, criou-se um incentivo ao financiamento de
campanhas via a formagio de um “caixa dois”, ou seja, os recursos recebidos
a margem da lei faziam parte de uma contabilidade paralela e, portanto, nao
divulgada pelos partidos. Um caso notdrio dessa ocorréncia foi o chamado
“Esquema PC”, iniciado durante a campanha eleitoral do primeiro presidente
eleito diretamente apds o periodo militar, Fernando Collor de Mello. Seu
tesoureiro de campanha, Paulo César de Farias, recebia dinheiro de
empresarios nacionais durante a disputa eleitoral e o mandato presidencial,
facilitando, em troca, licitagdes publicas para aquelas empresas. Uma CPI
também foi instaurada, levando ao afastamento de Collor do cargo de
presidente da Republica em 29 de dezembro de 1992. Estima-se que o
esquema tenha movimentado, no minimo, US$ 350 milhdes (PORTUGAL;
BUGARIN, 2003).

Os chamados grupos de interesse, no qual se inclui as associagdes empresarias € as
empresas, sendo essas ultimas o foco de nosso estudo tém despertado muitos estudos pelo seu
destacado papel de influenciar o Estado na implementagéo de politicas publicas que lhe sejam
mais favoraveis, bem como neutralizando ideias contrarias aos seus interesses (SANTOS et
al., 2015). Mesmo pesquisadores que descrevem o sistema democratico com uma poliarquia
(DAHL, 2005), ou seja, um sistema onde diferentes grupos competem por espacgos € cada um
defende o seu naco de poder em prol de seus interesses particulares, reconhecem que as
empresas como um destacado grupo na defesa de seus interesses. Seu poder econdmico lhes
favorecem no momento de exercer a pressdo politica, nesse sentido para Berron e Gonzalez
(BERRON; GONZALEZ, 2016) o poder das empresas no Brasil em influenciar as politicas
publicas no Brasil é evidente:

Exemplos do poder estrutural das empresas ndo faltam no Brasil. A politica
fiscal seja talvez o cenario no qual esse poder se mostre mais claramente.
Apesar de o Brasil ser um dos tnicos paises do mundo a néo taxar lucros e
dividendos de empresas no imposto de renda de pessoa fisica, o que priva o
pais de uma receita extra de cerca de R$ 43 bilhdes por ano, por exemplo, a
elite econdmica ameagca retirar o apoio ao governo a cada tentativa de ajustar
a politica fiscal no sentido de repartir a conta com o setor mais rico, e afirma
que a unica solugéo para equilibrar as contas da naco é cortar gastos sociais.
As desoneragdes fiscais concedidas pelo governo a certos setores, sem
nenhuma condi¢do social em troca, ja custaram ao pais mais de R$ 260
bilhdes, sendo R$ 68 bilhdes s6 entre 2011 € 2014 (BERRON; GONZALEZ,
2016)

O caminho para patrocinar um parlamentar pode acontecer por diversos motivos.

Uma empresa pode realizar sua escolha baseada em principios ideoldgicos, mercadologicos,
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dentre outros. Essa escolha envolve diversos fatores, Mancuso (2014) explica essa diversidade
de fatores:

Em tese, diversos fatores podem levar empresarios a financiar campanhas
eleitorais. Um dos possiveis fatores € a afinidade ideolégica (Speck 2011) ou
a “motivacéo civica” (Mancuso 2012), segundo a qual os empresarios doam
para exprimir preferéncia pelas propostas dos partidos e candidatos
contemplados. Para Paulo Skaf, ex-candidato a governador do estado de Séo
Paulo e presidente da Federagdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo
(Fiesp), o empresariado tem o “dever civico” de mobilizar seus recursos para
aumentar as chances de éxito  eleitoral dos  candidatos
preferidos(MANCUSO, 2014).

J& para Santos (SANTOS, 2016), o investimento privado em campanhas eleitorais ¢é
6bvio ¢ seu retorno do ponto de vista fiscal-tributario t€ém objetivo claro, tanto que os recursos
financeiros e humanos dispendidos desses grupos de interesses expandiu-se bastante na tltima
década, assim como o seu retorno pode ser medido pelo subsidios e vantagens fiscais
concedidas pelo Estado diretamente ou através de bancos publicos como juros subsidiados,
concessdo de regimes tributdrios especiais e até perddo de dividas , entre outros beneficios
concedidos nos trés niveis de governo.

Para Speck (2012) as fontes de financiamento nas campanhas sdo provenientes de 5
categorias: (a) recursos que os proprios candidatos alocam para as suas campanhas
(autofinanciamento); (b) doagdes de pessoas fisicas; (c¢) pessoas juridicas (d) partidos politicos
(financiamento partidario). Além disso, os candidatos podem repassar recursos a outros
candidatos, resultando nas (e) doag¢des de candidatos/comités (transferéncias) (SPECK;
BIASON, 2012)

No decorrer dos anos os sistemas de fiscalizag¢do e acompanhamento da justica
eleitoral foram se aprimorando. No Grafico 4 podemos observar que nas elei¢des de 2002
temos 602 doac¢des cujo valor € zero, ocorrendo 635 casos nas elei¢des de 20006,
correspondendo a praticamente o mesmo nimero de ocorréncias da elei¢do anterior. Nas
eleicdes de 2010 essa situacdo ndo ocorre, devido exatamente ao aperfeicoamento do sistema
de contribui¢do do TSE que evitou erros dessa natureza.

Speck (BIASON, 2012) afirma que além de reconhecer as melhorias nos sistemas de
acompanhamento do TSE o ano de 2002 pode ser considerado como aquele que trouxe o
instrumento da transparéncia de forma mais efetiva, tornando seu acompanhamento e estudo
mais acessivel a todos:

A nova legislagdo recebeu um aperfeigoamento significativo com as
sucessivas regulagcdes pelo TSE, que padronizou e informatizou as
prestacdes de contas, permitindo maior agilidade na fiscalizagdo e maior
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acesso publico as informagdes. Desde 2002, ha registros eletronicos
completos e publicamente acessiveis sobre doagdes e gastos nas elei¢des.
Essas informagdes tem sido usadas tanto pelos Orgdos publicos de
fiscalizagdo, como pela midia e organizagdes sociais empenhados na
fiscalizagdo das contas eleitorais (SPECK; BIASON, 2012).

Um trabalho dessa dimensdo apresenta algumas situa¢des, como exemplo o fato de
que nas elei¢des de 2002 foram encontradas 219 doagdes cujo valor € de origem oculta ou ndo
identificada, mas que ndo representam impactos em relagdo ao valor global, sendo bastante
reduzido seu impacto, entretanto, trata-se de um complicador para o pesquisador, ja que
impede a identificacdo do responsavel pela doagdo, nesse sentido ndo resta outro caminho a
ndo desconsiderar esse dado. Desconsideramos ainda as contribui¢des cuja identificagdo era
“rendimentos de aplicagdes financeiras” que ocorreram em 95 oportunidades no pleito de
2002, dados que ndo aparecem no grafico, mas que reforgam o aperfeigoamento ocorrido nas
eleicdes analisados.

Em 2010 ainda existia a pratica da “doagdo oculta” que consistia em doagdes de
campanha para comités ou diretorios partidarios. Nesse caso o recurso era contabilizado num
caixa unico e era posteriormente repassado aos candidatos, situagdo como ja relatado, que
inviabiliza a identificagdo de doador.

Somente em 2014 a Resolugdo n°® 23.406 do TSE tornou obrigatéria a declaragdo do
doador no momento em que o partido realiza o repasse dos valores ao candidato beneficiado,
de forma que contribui para o aperfeicoamento dos instrumentos de transparéncia (TSE,
2014):

Art. 26. As doagdes entre partidos politicos, comités financeiros e candidatos
deverdo ser realizadas mediante recibo eleitoral e nio estardo sujeitas aos
limites impostos nos incisos [ e II do art. 25.

(-

§ 3° As doagdes referidas no caput devem identificar o CPF ou CNPJ do
doador originario, devendo ser emitido o respectivo recibo eleitoral para
cada doacéo.

A legislagdo eleitoral brasileira tem evoluido no que tange aos procedimentos
adotados no ambito das eleigdes, isso somando ao incremento tecnoldgico do TSE tém
contribuido no aperfeigoamento do sistema de acompanhamento das doagdes. Um exemplo
dessa evolucdo € que era possivel pela legislagdo que os partidos politicos poderiam pagar
outras despesas com doagdes de empresas e reservar o mesmo valor ao fundo partidario para

repassar ao candidato. Outra possibilidade seria a doag@o ocorrer posteriormente a prestagdo
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de contas para quitar eventuais dividas adquiridas na campanha, em ambos os casos nédo ¢

possivel identificar o doador, situag¢do vedada atualmente (SANTOS, 2016).

Grifico 4 - Doagdes com valor de zero nas campanhas para todos os cargos nas
eleicoes de 2002, 2006 e 2010

‘_' Doagdes Zeradas

2002 2006 2010

Nota 1. Letras minusculas iguais entre os anos nfo diferem significativamente os valores entre si pelo teste de
Friedman com 5% de significancia, p-valor de 0.0006.

Nota 2. Essas doagdes incluem pessoas juridicas e pessoas fisicas.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositorio de Dados Eleitorais do TSE.

O fato da decisdo do STF em relagdo a ADI n® 4.650 que proibiu as doagdes
empresariais ocorrer justamente no periodo de analise a respeito da san¢do ou veto do PL n°
5.735/2013 motivou a Presidente da Republica a vetar todos os dispositivos que tratavam das
contribuicdes de campanha feitas por pessoas juridicas. Por essa razdo, a nova Lei n°
13.165/2015 passou a regular o financiamento eleitoral a partir das eleicdes municipais de
2016 prevendo como fontes de recursos apenas os repasses do Fundo Partidario, as doagdes
de pessoas fisicas e o patrimonio dos proprios candidatos. A nova lei inovou, ainda, ao
estabelecer que os gastos de campanha serdo definidos pelo TSE com base nos parametros
definidos pela referida lei, que abaixo transcrevemos em parte:

Art. 5°. O limite de gastos nas campanhas eleitorais dos candidatos as
eleicdes para Presidente da Republica, Governador e Prefeito sera definido
com base nos gastos declarados, na respectiva circunscrigdo, na eleicdo para
os mesmos cargos imediatamente anterior a promulgagdo desta Lei,
observado o seguinte:

I — Para o primeiro turno das elei¢des, o limite sera de:

a) 70% (setenta por cento) do maior gasto declarado para o cargo, na
circunscrigdo eleitoral em que houve apenas um turno;

b) 50% (cinquenta por cento) do maior gasto declarado para o cargo, na
circunscrigdo eleitoral em que houve dois turnos;
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IT — Para o segundo turno das elei¢des, onde houver, o limite de gastos sera
de 30% (trinta por cento) do valor previsto no inciso I.

Paragrafo tnico. Nos Municipios de até dez mil eleitores, o limite de gastos
sera de R$ 100.000,00 (cem mil reais) para Prefeito e de R$ 10.000,00 (dez
mil reais) para Vereador, ou o estabelecido no caput se for maior.

Art. 6°. O limite de gastos nas campanhas eleitorais dos candidatos as
eleicdes para Senador, Deputado Federal, Deputado Estadual, Deputado
Distrital e Vereador sera de 70% (setenta por cento) do maior gasto
contratado na circunscricdo para o respectivo cargo na eleigdo
imediatamente anterior a publicagdo desta Lei.

Art. 7°. Na defini¢do dos limites mencionados nos arts. 50 e 60, serdo
considerados os gastos realizados pelos candidatos e por partidos e comités
financeiros nas campanhas de cada um deles (BRASIL, 2015).

Outra percepgdo observada em nosso estudo e refletida no Grafico 5 e que ha uma
variagdo consideravel em relacdo as doagdes ocorridas no ano de 2010, para todos os cargos e
também para doagdes oriundas de pessoas fisicas, assim como o grupo de pessoas juridicas,
isso pode ser explicado pelo maior investimento dos doadores e segue uma curva ascendente
ja percebidas em pleitos anteriores, mas também podemos creditar ao aperfeicoamento das

ferramentas de controle e de informagdes do TSE.

Grafico S - Doacdes feitas pelos Partidos Politicos, pelos proprios candidatos e
por empresas que exploram outras atividades para todos os cargos nas eleicoes
de 2002, 2006 e 2010

Ldiown

Jﬁ' Jﬁ' > Doacdes de Partidos e Comités

_' g J Doacdes do Proprio Candidato
_' _' _' Doacgdes de Outras Instituicoes

2002 2006 2010

Nota 1. Letras minusculas iguais entre os anos ndo diferem significativamente os valores entre si pelo teste de
Friedman com 5% de significancia, p-valor de 0.0006.

Nota 2. Essas doagdes incluem pessoas juridicas e pessoas fisicas.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.
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Para registro, vale reiterar que a legislagdo eleitoral permite a doacdo de recursos
proprios dos candidatos, além de receberem recursos de fundos dos partidos politicos, de
pessoas fisicas também doagdes de outros candidatos. O caso das doagdes ocultas ¢ um
exemplo das distor¢des que podem ocorrer na comparagdo entre as doagdes feitas pelo grupo
de doadores formados por pessoas naturais e as doacdes feitas pelo grupo de doadores
formado por pessoas juridicas. Sobre essa pratica Mancuso(MANCUSO, 2015) conclui:

Muitas vezes a destina¢do de recursos para comités e partidos ¢ encarada
como um simples truque dos doadores para dissimular contribui¢des
destinadas as suas candidaturas preferidas (as chamadas “doag¢des ocultas™).
Embora tal pratica ndo possa ser descartada, a doagdo para comités e
partidos também pode ser motivada pelo reconhecimento da importancia
estratégica desses atores coletivos e pelo desejo dos doadores de construir
lagos mais fortes e gerais com as agremiagdes politicas(MANCUSO, 2015).

3.3 AS DOACOES DA SAUDE PRIVADA NA ELEICAO PARLAMENTAR

A se¢do anterior tratou de demonstrar o funcionamento das campanhas eleitorais
através do financiamento eleitoral de campanha pelas empresas em sentido amplo, tentando
compreender como o comportamento dos atores envolvidos nessa relagdo e como acontece a
disputa por recursos e votos. Essa se¢do restringir o estudo aos recursos dispendidos pelas
empresas que exploram a saide privada, apresentando as crescentes somas destinas para
financiar as campanhas para deputado federal.

A quantidade de recursos doados sem atualizagdo financeira pelas empresas de saude
privada de maneira oficial € refletida abaixo no Grafico 6. O que se observa ¢ um incremento
paulatino de valores que foi de R$ 1.885.493,77 nas eleigdes de 2002 e mais que dobrou em
2006, chegando a R$ 5.881.124,88. Em 2010 esse nimero se elevou para R$ 14.614,740,23
praticamente quase o triplo em relagdo a quatro anos antes. Se comparada as elei¢des de 2002
e 2010 o aumento ¢ de quase oito vezes, isso num espaco de apenas 8 anos. Em termos
percentuais isso representa um aumento de 69% entre a eleigdo de 2002 e 2010 o que
demonstra o interesse das empresas que exploram a saude privada.

Para Bahia e Scheffer (SCHEFFER; BAHIA, 2013) até os anos 90, citando o caso

dos planos e seguradoras de saude, depois de ficar mais de trés décadas sem regulagdo,
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seguindo as leis do livre mercado, sem a existéncia de normas, controle ou fiscalizagdo essas
empresas passaram a se submeter a uma legislacdo mais rigorosa por parte do setor publico.
No intuito de retomar o terreno perdido as empresas se utilizam de diversos instrumentos que

a lei lhes confere, entre eles o financiamento eleitoral de campanha:

Na historia da assisténcia & saude no Brasil, a iniciativa privada sempre atuou
fortemente na defesa dos seus interesses econémicos e institucionais. Ao lado dos
prestadores privados hospitalares e dos segmentos especializados, como o
farmacéutico e o de equipamentos médico-hospitalares, que integram o complexo
produtivo da saude, as empresas de planos e seguros de saide agem no espago
publico, junto aos Poderes Legislativo e Executivo, visando influenciar a legislagao,
a regulamentag@o e o funcionamento do sistema de saude, mas também com o
objetivo de inibir a intervengo estatal voltada a correcdo das falhas do imperfeito
mercado da sauide (SCHEFFER; BAHIA, 2013).

Portanto, o crescimento dos aportes nas campanhas eleitoras por parte das empresas
privadas que exploram a saude apostam no seu capital politico para flexibilizar as normas, de
modo a permitir a expansdo do mercado privado de satde e a diminui¢do do papel do Estado
na oferta de saide publica, com nitidos beneficios para os grupos de maior poder politico e
econdmico (BAPTISTA, 2010).

No mesmo Grafico 6 podemos notar que as doagdes efetuadas por empresas que
exploram outras atividades econdmicas também aumentaram de maneira exponencial, salvo
em 2006 com R$ 65.589.637,66, quando se registrou uma pequena queda em relagdo a 2002
com registro de R$ 70.922.447.87. Em 2010 chegou-se em incriveis R$ 111.728.607,50
demonstrando o elevado investimento feito pelas empresas de diversas atividades nas eleigdes
para o parlamento federal.

Numa comparacdo entre as doacdes efetuadas por empresas da area da satde privada
e de outras atividades econdmicas a diferenca é gigantesca. Ndo sendo objeto de nosso estudo
um comparativo dessa natureza, em que pese O interesse nessas comparagdes, mas nao &
dificil imaginar que o setor da construgdo civil seja o maior doador de campanha eleitoral em
nosso pais. Assim nas elei¢des de 2010 para deputado federal as doagdes feitas por empresas
ligadas a satde privada somaram mais de 14 milhdes de reais, enquanto as doagdes feitas por
empresas que exploram outras atividades econdmicas chegaram a mais de 111 milhdes de
reais, numa diferenca de 97 milhdes de reais em favor das doagdes feitas por empresas que
exploram outras atividades economicas.

A quantidade de recursos envolvidos e os resultados alcancados parecem motivar a
manutengdo dessa pratica. Para Mancuso (MANCUSO, 2015), citando os trabalhos de

Samuels (2001 e 2002) concluem que “o dinheiro tem um efeito tremendo sobre o resultado
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das elei¢des legislativas” havendo uma relagdo entre os votos amealhados por determinados
candidatos e o volume de recursos recebidos na campanha:

O pesquisador verificou que, para todos os candidatos, em geral, e para os
candidatos de partidos da base de apoio ao presidente no Congresso, em
particular, a volatilidade eleitoral no periodo esteve associada ao percentual
de financiamento de campanha obtido pelos candidatos nos estados, em 1994
(ponderado pela magnitude do distrito). Em outras palavras, o volume do
ganho de votos no periodo tendeu a acompanhar a propor¢do de
financiamento alcan¢cado em 1994 (MANCUSO, 2015).

A associagdo entre doacdo e resultado, se confirma na maioria dos estudos (Samuels,
2001 e 2002, Figueiredo Filho, 2009, Peixoto, 2010, Marcelino, 2010), havendo um
resultados dissonante num unico estudo (Bolognesi e Cervi, 2011), cuja pesquisa abordou o
pleito de 2006 para a Camara de Deputados restringindo seu estudo ao estado do Parana.
Segundo os autores, ndo se verificou no caso dos eleitos uma associagdo positiva entre a
quantidade de votos recebida, de um lado e o volume gasto na campanha recebido de

financiamento de campanha de outro lado.

Grafico 6 - Doacdes feitas por empresas de satide e por empresas de outras
atividades para deputado federal nas elei¢does de 2002, 2006 e 2010

r— AW s

2002 2006 2010

@ Deputado Federal Doagdes Empresa de Satide B Deputado Federal Doagdes Outras Empresas

Nota 1. Letras minusculas iguais entre os anos nfo diferem significativamente os valores entre si pelo teste de
Friedman com 5% de significancia, p-valor de 0.0006.
Nota 2. Essas doa¢des incluem somente pessoas juridicas.
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

Numa relagdo juridica podemos afirmar que as doagdes de campanha feitas por
empresas foram consideradas legais até sua proibi¢do pelo STF em 2015, entretanto, quanto
tratadas como um movimento empresarial esses investimentos sdo considerados de retorno
duvidoso, onde essas empresas ndo se t€m nenhuma garantia de ganhos futuros em principio.
A empresa doadora de recursos para campanhas eleitorais almeja uma vantagem futura, no
caso o candidato patrocinado venha a lograr éxito na disputa politica e venha conquistar um
mandato parlamentar (LAZZARINI, 2012), (SAMUELS, 2006), (SANTOS et al., 2015) e
SCHEFFER; BAHIA, 2011 ¢ 2013) .

A escolha das empresas que financiam elei¢des para deputados federais, ou qualquer
outro cargo, ndo se baseiam em sentimentos, como gostar ou ndo gostar de determinado
candidato, muito menos se mantém simpatia pela ideologia de um partido que ele venha a
pertencer. Essa escolha se d4a, como se faz com qualquer outro investimento, de forma
racional e planejada. Nesse sentido € factivel que exista por parte das empresas um
acompanhamento do posicionamento politico de um determinado candidato ou de suas
atividades como parlamentar, de forma que seja identificado um engajamento na postura
desse politico com os interesses das empresas, afinal em algum nivel essa sinergia de
posicionamento deve ocorrer. Para Santos et al.(2015) essa relagdo parte de uma premissa
inicial:

Em sintese, na medida em que o Estado pode legalmente tributar seus
cidaddos, e assim gerar renda, ele se torna alvo dos interesses de diferentes
grupos. Esses grupos buscam elevar a quantidade de beneficios auferidos da
aclo estatal e, para isso, podem se engajar nas mais diversas formas de
influenciar as decisdes governamentais. Esse ¢ o modelo de criagdo de renda
(rent creation model). Na terminologia de Olson, esses grupos tém um claro
incentivo seletivo positivo para influenciar as decisdes publicas. Tem-se aqui

a primeira motivacdo econdmica dos grupos de interesse para financiar
campanbhas eleitorais (SANTOS et al., 2015, p.37).

De outro modo, num levantamento de literatura sobre o tema Santos et al (2015)
também indica que ndo se pode assegurar com certeza que as doagdes eleitorais possam
influenciar o comportamento parlamentar, sugerindo que existem outras condicionantes:

Como se V¢, a literatura mostra uma série de condi¢des para que se configure
a influéncia do financiamento de campanha sobre o comportamento do
parlamentar, minimizando a sua capacidade de se traduzir diretamente em
apoio parlamentar. Nao € possivel incluir como variaveis de controle todos
os condicionantes elencados pela literatura, principalmente os que
identificam as caracteristicas da matéria, por ainda ndo termos esse tipo de
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informagéo disponibilizada na literatura brasileira (SANTOS et al., 2015,
p.42)

De todo modo ¢ inegavel a relagdo entre empresas doadoras e candidatos
interessados em recursos para patrocinar suas campanhas, sendo um comportamento
recorrente no jogo eleitoral brasileiro, conforme se pode concluir dos dados acima
apresentados, ainda assim existe outras condicionantes para que ocorra o €xito eleitoral. O
voto para os representantes da Camara Federal de maneira geral indicam um carater
personalista, isto €, o eleitor vota em alguém cuja qualidades ou posi¢cdes pessoais sejam
reconhecidas pelo eleitor (NICOLAU, 2017).

Nas eleigdes de 2002 em recursos nominais, isto é, sem atualizagdo monetaria os
recursos doados pelas empresas de saude privada para a campanha de deputado federal foram
de R$ 1.885.493,77. Na Tabela 1 apresentamos as dez empresas que mais doaram recursos
para a eleicdo de deputado federal em 2002, sendo as Unimed’s a maior doadora com recursos

bem acima das demais doadoras.

Tabela 1 - As dez maiores doadoras para o cargo de deputado federal nas

eleicdes de 2002

Doacdes 2002 — Deputado Federal

Empresa Valor (RS)
Unimed’s 647.825,90
Biolab Farmacéutica LTDA 150.000,00
Pro-Saude Assisténcia Médica S/C Ltda 114.536,00
Casa de Satide Santa Maria Ltda 66.399,61
Medial Satde S/A 50.000,00
Unicom Produto Hospitalar Ltda 50.000,00
Assisténcia Médica Sdo Paulo S/A 46.388,40
Dental Médica Com. E Rep. Ltda 44.393,00
Quimioclinic — Clinica de Quimioterapia e Hormonioterapia SC Ltda 40.000,00
Fresenius Medical Care Ltda 40.000,00

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

Ja no pleito de 2006 os valores mais que dobraram alcangando a quantia de R$
5.881.124,88. Abaixo na Tabela 2 podemos verificar que as Unimed’s novamente aparecem
com a maior doadora, entretanto, percebe-se que o grupo de empresas que seguem abaixo,
investiram recursos significativos e préximos do aportado pela maior doadora.

As cooperativas Unimed surgiram nos anos 60 e tinha como estratégia fazer
contraponto as empresas de medicina de grupo protegendo o mercado de trabalho médico.

Elas se organizavam em grupos de médicos com caracteristicas ndo lucrativa e independente,
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além de tradicionalmente investir formalmente em representacdo politica (SCHEFFER;
BAHIA, 2013).

A retragdo das doagdes eleitorais ocorridas nas elei¢cdes de 2006 e identificadas nos
graficos anteriores, se deu em virtude do surgimento do escandalo do mensaldo no periodo de
reeleicdo do ex-presidente Lula da Silva. Em abril de 2006 foram denunciadas cerca de
quarenta pessoas no STF pelo entdo procurador geral da republica Antonio Fernando de
Souza, entre os indiciados estavam diversos membros do governo Lula e dirigentes ligados ao
Partido dos Trabalhadores proximos ao ex-presidente(CARTA CAPITAL, 2013), de modo

que houve um certo temor por parte dos doadores de campanha.

Tabela 2 - As dez maiores doadoras para o cargo de deputado federal nas

eleicoes de 2006
Doacédes 2006 — Deputado Federal
Empresa Valor (RS)
Unimed’s 413.459,76
Climepe Total Ltda 367.680,00
Assecam Distribuidora Hospitalar Ltda. 300.000,00
Cediclin — Laboratdrio 300.000,00
Clinica Médica Malheiros S/C. Ltda. 207.200,00
Clinica de Especialidades Dr. Humberto Cruz 178.000,00
Satde Med Convénios Médicos e Odontologicos Ltda. 155.000,00
Centro Médico Maranhense S/A 150.000,00
Golden Cross Assisténcia Internacional Satde Ltda. 137.980,00
Centro Hospitalar Sdo Marcos S/A 119.000,00

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

Na eleigdo de 2010 o volume de recursos alcangou R$ 14.614,740,23 triplicando em
relacdo a eleicdo de 2006. Na Tabela 3 novamente aparece as Unimed’s como a maior
doadora dentre as empresas que exploram a satde privada com um aporte de mais de cinco
milhdes de reais, desta vez as doagdes feitas pela empresa foram 14 vezes maiores que na
eleicdo anteriores de quatro anos atras. Vale ressaltar que consideramos a Unimed como uma
unica empresa, mas como se sabe sua atuagdo no territério nacional se da de forma
regionalizada por drea geografica e cada uma delas possuindo CNPJ préprio, entretanto, sua

atuac@o no mercado prima de unidade, dai nossa op¢do em contabiliza-la com empresa Unica.
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Tabela 3 - As dez maiores doadoras para o cargo de deputado federal nas

eleicoes de 2010
Doacdes 2010 — Deputado Federal
Empresa Valor(RS)
Unimed’s 5.791.236,69
Biolab Farmacéutica Ltda. 1.001.000,00
Stock Comercial Hospitalar Ltda. 728.730,00
Interfarma Associagdo da Industria Farmacéutica de Pesquisa 400.000,00
Apsen Farmacéutica S.A. 380.000,00
Rondomed Distribuidora e Comércio de Medicamentos Ltda. 356.894,69
Unido Quimica Farmacéutica Nacional S/A. 257.300,00
Indusfarma Distribuidora de Medicamentos e Equipamentos Ltda ME 230.000,00
Vitallis Satde S/A. 230.000,00
Federagdo Interfederativa das cooperativas de Trabalho Médico MG 220.000,00

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

Sempre relevante lembrar que o Repositorio de Dados Eleitorais do TSE sdo objetos
de retificagdes e complementagdes pelos prestadores de contas dos candidatos e dos partidos,
bem como do proprio tribunal. Outro dado importante e digno de lembranga € a persisténcia
das chamadas “doag¢des ocultas™ previstas na legislacdo eleitoral, que acontecem quando os
recursos sdo destinados aos partidos em vez de serem repassados diretamente aos candidatos,
nessa caso de posse dos recurso recebido pelo doador o partido repassa ao candidato, assim a
na prestacdo de contas do candidato aparece o partido como doador e ndo as empresas que
efetivamente fizeram a contribuicdo, estimulando que empresas doe a candidatos sem terem
seus nomes associados a eles.

Analisando a distribui¢do das contribui¢des eleitorais dos candidatos por partido que
foram contemplados com recursos de campanha os dados indicam que as empresas de saude
privada optam pelo pragmatismo comercial e ndo pela ideologia politica da agremiacdo
partiddria na hora de escolher a quem ird destinar as doagdo, ja que podemos verificar nos
graficos abaixo uma distribui¢do das contribuigdes entre siglas de variadas matizes
ideologicas, indo da esquerda a direita e passando pelo centro na hora da divisdo dos recursos

de campanha.
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Grafico 7 - Doacdes por partido nas eleicdes de 2002 para Deputado Federal
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositorio de Dados Eleitorais do TSE.

O Gréfico 7 apresenta as doagdes dos candidatos entre os dez partidos politicos que
mais receberam recursos de campanha nas elei¢des de 2002. Nesse pleito os candidatos do
PDT foram os mais beneficiados pelos recursos de doagdo das empresas que exploram a
saude privada com 762 mil reais em valores nominais, seguido de longe pelos candidatos do
Partido Progressista Brasileiro (PPB) atualmente Partido Progressista (PP) que recebeu pouco
mais de 303 mil reais e dos candidatos do PSDB com pouco mais de 168 mil reais. O PT que
naquela oportunidade venceu a eleigdo para presidente recebeu menos de 75 mil reais, quantia
bem inferior aos seus adversarios naquele pleito.

As eleicdes de 2006 apresentadas no Grafico 8, foram marcadas pelas primeiras
denuncias contra o grupo politico liderado pelo entdo presidente Lula da Silva, que naquela
oportunidade concorria a um segundo mandato e viu os candidatos de um partido de oposi¢ao
receber os maiores recursos de campanha nas disputas para a Camara Federal. Os candidatos
do Partido da Frente Liberal (PFL), hoje Democratas foram os mais beneficiados, receberam
R$ 1.651.880,00 para as despesas de campanha naquela eleigdo, seguido pelos candidatos do
PV que foram beneficiados com doag¢des na ordem de R$ 966.340,03. As doagdes destinadas
aos candidatos do PMDB somaram R$ 575.475,63 e bem distante mais uma vez aparece o PT

com R$ 258.500,00.
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Grafico 8 - Doacdes por partido nas eleicdes de 2006 para Deputado Federal
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositorio de Dados Eleitorais do TSE.

Conforme se pode conferir nos graficos anteriores as eleicdes de 2010 foram aquelas
cujo o investimento superaram em muito os pleitos anteriores em matéria de financiamento de
campanha eleitoral, independente da atividade econdmica nesse pleito o investimento chama a
aten¢do pelos numeros apresentados até entdo. As empresas que atuam na area da satude
privada acompanharam a tendéncia de alto investimento nas campanhas eleitorais e
realizaram grande doacdes no pleito para deputado federal. No Grafico 9 podemos observar
que nas elei¢cdes de 2010 os candidatos que receberam a mais doag¢des foram do PMDB que
receberam quase 2,5 milhdes de reais, seguidos pelos candidatos do PT que somaram pouco
menos de 2,2 milhdes. Em seguida aparece os candidatos do PDT cuja arrecadacdo alcangou
1,6 milhdo, acompanhado de perto pelos candidatos do PSDB que somaram a quantia de
pouco menos de 1,4 milhdo. Em 2010 a vencedora da elei¢do presidencial foi Dilma Rousseff
do PT com o apoio decisivo do ex-presidente Lula da Silva, numa coligacdo envolvendo

diversos partidos, que futuramente iria romper com a mandataria.
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Grafico 9 - Doacdes por partido nas eleicdes de 2010 para Deputado Federal
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositorio de Dados Eleitorais do TSE.

Analisado a distribui¢do das doacdes para a campanha de deputado federal por
partido nos ultimos graficos, nota-se uma importante movimentagdo entre os partidos que
receberam financiamento empresarial. O PT que outrora ficava entre aqueles partidos que
menos recebiam doac¢des empresarias da saude privada nas campanhas de deputado federal,
passa a aumentar o volume de suas doacdes e se movimenta em dire¢do aos partidos que mais
recebem conforme, se pode verificar nos Graficos 7,8 e 9. Isso passa acontecer apds a elei¢do
e a chegada ao poder federal em 2002.

Em 2002 os candidatos do PT e a Camara Federal receberam R$ 74.982,80, enquanto
que nas elei¢cdes de 2010 as contribui¢cdes de campanha para a Camara alcangaram a quantia
de R$ 2.194.800,00, um salto gigantesco de 2.827%. Santos (2016) num estudo semelhante
também enxerga esse movimento do Partido dos Trabalhadores a partir da elei¢do de 2002:

Analisando a distribui¢do das fontes de financiamento das campanhas do PT
nas elei¢des gerais nas duas ultimas décadas, percebe-se que ela também se
aproxima cada vez mais dos partidos tradicionais de centro e de direita. No
Grafico 14, foram selecionados os cinco partidos com maior arrecadagéo no
pleito de 2014, verificando-se o peso dos recursos provenientes de pessoas
juridicas nas elei¢des a partir de 1998. Nele, observa-se que o PT dependia
menos das doagdes de empresas do que os demais partidos. No entanto, a
partir de 2002, quando assumiu a Presidéncia, sua dependéncia de recursos
empresariais cresce até atingir um patamar proximo ao de seus principais
rivais, que possuem inclinagéo ideologica a sua direita (SANTOS, 2016).

Nem sempre foi assim, como demonstrou Samuels (SAMUELS, 2006), concluindo

que os partidos esquerda, especialmente o PT tinha dificuldades em acessar o financiamento
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eleitoral privado nos anos 90, arrecadando valores menores e dependendo do apoio de seus
militantes e simpatizantes individualmente. Essas caracteristicas dificultava a viabilidade
politica de partidos e candidatos identificados com essa ideologia no cendrio brasileiro.

Verifica-se porém, que o movimento de aumento exponencial de recursos advindos
de doacdes empresariais relatado em relacdo ao PT pode ser aplicado a todos os partidos,
salvo aqueles de orientagdo ideoldgica de extrema esquerda, como Santos (2016) conclui que
“nota-se claramente uma distin¢do entre a evolugdo do perfil do PT — e também de seu
principal e mais fiel parceiro de coligagdes nas elei¢des presidenciais, o PC do B — e dos
partidos de esquerda mais radicais, como o PSOL, o PSTU, o PCB e o PCO (p.59)”.

O processo democratico brasileiro encontra-se ainda em estagio de evolugdo e o
apice desse processo sdo as eleigdes. Nesse particular o financiamento empresarial de
campanha parece colocar as elei¢des do pais em dire¢do ao Brasil Império (1882-1889) e a
Republica Velha (1889-1930) cujas eleigdes cumpriam uma papel meramente simbodlico, onde
o ritual eleitoral consistia na consagragdo de nomes previamente acordado entre as elites e os
eleitores eram manobrados para fazer escolhas do agrado das elites dominantes (BIASON,
2012).

Baptista (BAPTISTA, 2003) afirma que a elite imperial, ja sob a vigéncia do Brasil
independente foi habilidosa em conter a insatisfa¢do social crescente pela mudanga no regime
escravocrata (1988), exemplo dessa habilidade foi a que propria queda do império e a chegada
da republica (1889) representou uma mudanga de regime, mas sob o comado das mesmas
elites. Sobre a Republica Velha ela ensina que ela veio de um golpe militar ¢ ndo de uma
revolta popular como nos vizinhos da América do Norte. A promulgacdo da primeira
Constituicdo da Republica (1891) instaurou um sistema federativo e presidencialista nos
moldes norte-americano, mas mantendo os poderes das oligarquias, principalmente os
cafeicultores paulistas, era a chamada “politica dos governadores”, que se baseava na troca de
favores entre a presidéncia da republica e dos governos estaduais.

Nas tabelas a seguir iremos apresentar a relagdo das principais atividades economicas
dentro da area da saude privada que efetuaram doagdes nos trés pleitos eleitorais analisados
nesse trabalho, esse dado é importante pois, demostra qual setor disponibilizou mais recursos

para a campanha de deputado federal.
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Tabela 4 - Doacdes feitas pelos setores da satde privada nas eleicdes de 2002

para Deputado Federal

Doacédes 2002 — Deputado Federal

CNAE VALOR(RS)
Planos de Saude 760.964,30
Atividades de atendimento hospitalar, exceto pronto-socorro e unidades para
urgéncias 403.668,91
Industria Farmacéutica 182.500,00
Atividades de atengdo a satide humana ndo especificadas anteriormente 112.000,00
Comércio atacadista de instrumentos e materiais para uso médico, hospitalar e
laboratorios 95.393,00
Atividade médica ambulatorial e realizagdo de procedimentos cirurgicos 54.947,66
Fabricagdo de medicamentos alopaticos para uso humano 40.000,00
Servigos de quimioterapia 40.000,00
Hospital 30.000,00
Servigos de diagnostico por imagem com uso de radiagdo ionizante, exceto 32.282.80
tomografia ’

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositorio de Dados Eleitorais do TSE e do Cadastro
Nacional de Atividades Econémicas do IBGE.

Na Tabela 4 apresentamos as doagdes realizadas nas elei¢des de 2002 para a Camara
Federal de acordo com os ramos de atividade econdmica da area da satde privada. Nessa
eleicdo os planos de saude encontram-se no topo da tabela, sendo os principais doadores nesse
ano com pouco menos de 761 mil reais destinados aos candidatos concorrentes a Camara de
Deputados, seguido pelos hospitais que ndo atendem emergéncia que destinaram pouco mais
de 403 mil reais para a campanha daquele ano. Com mais de 182 mil reais em doag¢des vem a
industria farmacéutica e com apenas 32 mil reais as empresas do ramo de diagnostico de
imagem, que foram as mais conservadoras quando trata-se de financiamento eleitoral de
campanha.

Existem premissas que indicam a associacdo de interesses entre as empresas
doadoras e a atuagdo do parlamentar, entretanto, mais evidente é a predisposi¢do e
proximidade dos candidatos com as empresas que realizam a doa¢do (SCHEFFER; BAHIA,
2013). Encontros e compromissos de determinados candidatos com algumas empresas
anteriores aos pleitos eleitorais demonstram afinidades entre ambos, que por sua vez resulta
na expansdo das atividades econOmicas das empresas que exploram a saude privada,
entretanto, afirmar com plena certeza que o “dinheiro manda na politica” ¢ uma tarefa de
dificil comprovagdo, ja4 que os trabalhos nesse sentido apresentam resultados parciais, de
modo que as premissas demandam mais estudos por parte dos pesquisadores, diante da

elevada complexidade empirica que o assunto exige.
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Nas elei¢cdes de 2006 para o cargo de deputado federal, novamente aparecem os
planos de satde como maiores doadores entre os ramos da satde privada, desta feita o
montante investido chegou a mais de 4 milhdes de reais, um aumento de 448% em relagéo a
eleicdo anterior indicando um interesse maior desse ramo que demais da saude privada, como
os hospitais que ndo atende emergéncia que dedicaram pouco mais de 402 mil reais, tratando-
se de uma quantia muito proxima do aportado no pleito de 2002 por eles. Fazendo uma
comparagdo com os planos de saude as doagdes feitas pelos hospitais na eleicdo de 2006 sdo
dez vezes menores, evidenciando a capacidade econdomica dos primeiros. O comércio
atacadista de medicamentos aportou pouco mais de 214 mil reais na eleicdo daquele ano,

conforme se pode verificar na Tabela 5.

Tabela 5 - Doagdes feitas pelos setores da satide privada nas eleicdes de 2006

para Deputado Federal

Doacdes 2006 — Deputado Federal

CNAE VALOR(RS)
Planos de Saude 4.174.553,06
Atividades de atendimento hospitalar, exceto pronto socorro e unidades para
urgéncias P P P 402.437,00
Comércio atacadista de medicamentos e drogas de uso humano 214.150,00
Laboratoérios clinicos 197.360,00
Comércio varejista de artigos médicos e ortopédicos 86.271,08
Atividade médica ambulatorial restrita a consultas 82.517,02
Servigos de quimioterapia 81.190,00
Comércio atacadista de instrumentos e materiais para uso médico, hospitalar e

s 72.400,00

laboratdrios
Atividades de apoio a gestdo de saude 50.500,00
A.tivid'ade médica ambulatorial com recursos para realiza¢do de procedimentos 50.100,00
cirurgicos

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositorio de Dados Eleitorais do TSE e do Cadastro
Nacional de Atividades Econdmicas do IBGE.

As elei¢des de 2010 representadas na Tabela 5 reiteram a for¢a dos planos de satde
na capacidade de oferecer financiamento de campanha nas disputas para deputado federal, ja
que mais uma vez sdo os maiores doadores dentre os ramos da saude privada. Na campanha
de 2010 eles foram responsaveis por aportarem 6,8 milhdes de reais, bem distantes do
segundo colocado, os estabelecimentos de comércio atacadista de medicamentos que doaram
2,2 milhdes de reais, que também chama aten¢do, ja que alcanga um volume de recursos dez
vezes maior em relag@o as doagdes feitas nas eleigdes de quatro anos atras. Outro destaque € o
ramo de fabricagdo de medicamentos alopaticos que destinaram 1,95 milhdes de reais,

seguido de perto pela industria farmacéutica que nas elei¢cdes de 2010 ofertaram pouco mais
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de 970 mil reais para serem distribuidos aos candidatos que disputaram o cargo de deputado
federal.

Num comparativo entre as elei¢des de 2002 e o pleito de 2010 para deputado federal
os plano de satde saltaram de um aporte de R$ 760.964,30 em 2002 para destinarem R$
6.802.836,69 nas eleigdes de 2010, um aumento de 793% num espaco de oito anos,
evidenciando esse grupo de empresas como as maiores patrocinadores dos ramos da saude
privada em campanhas eleitorais, bem como demonstra o interesse em influenciar no
parlamento.

A relagdo proxima entre politicos e empresas ¢ muito comum ndo sendo dificil
encontrar personalidades do mundo politico em eventos sociais de grandes grupos
empresariais. Essa proximidade ¢ determinante para as empresas, pois dependem do governo,
por exemplo, para autorizar o reajuste dos planos de saide ou da busca por contratos com
orgdos publicos para comercializar planos de assisténcia médica e hospitalar a servidores
publicos, dai a relevancia sobre o sistema publico de satde.

A nomeagdo de dirigentes oriundos de empresas privadas para as diretorias de
agéncias reguladoras, inclusive a presidéncia é um exemplo classico da “captura” de 6rgdos
responsaveis por fiscalizar a atuagdo do mercado privado, mas que tém sua capacidade de
regulacdo e fiscalizagdo mitigados pela participagdo de pessoas oriundas dos quadros dessas
mesmas empresas, resultando numa baixa atuag¢do das agéncias e na edicdo de normas que

beneficiam as empresas (SCHEFFER; BAHIA, 2015).

Tabela 6 - Doacdes feitas pelos setores da satde privada nas eleicdes de 2010

para Deputado Federal

Doacées 2010 — Deputado Federal

CNAE VALOR(RS)
Planos de Saude 6.802.836,69
Comércio atacadista de medicamentos e drogas de uso humano 2.267.543,54
Fabricacdo de medicamentos alopaticos para uso humano 1.395.300,00
Industria Farmacéutica 970.200,00
Atividades de atendimento hospitalar, exceto pronto-socorro e unidades a urgéncias 554.300,00
Aftl’wd.ade médica ambulatorial com recursos para realizagdo de procedimentos 533.500,00
cirtirgicos
Atividades de associagdes de defesa de direitos sociais 400.000,00
Com'e’rc1o atacadista de maquinas e equipamentos para uso odonto-médico- 337.090,00
hospitalar;
Atividade médica ambulatorial restrita a consultas 176.640,00
Fabricagéo de produtos farmoquimicos 175.000,00

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositorio de Dados Eleitorais do TSE e do Cadastro
Nacional de Atividades Econémicas do IBGE.
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O aumento do volume de recursos dispendido pelos planos de satde e pelas demais
empresas nas campanhas eleitorais nos anos 2000, encontra incentivos de diversas ordens,
alguns deles na propria legislagdo que vigorava antes da proibi¢cdo pelo STF, que julgou
inconstitucional as doagbes empresariais em 2015. A Lei n° 9.504/97 permitia que as
empresas pudesse doar até 2% do faturamento do ano anterior a elei¢do, mas sem estabelecer
nenhum teto absoluto quantificado em reais, de outro modo estabeleceu que o doador pessoa
fisica poderia doar até 10% dos rendimentos informados no imposto de renda(fonte), isso
tornava desigual as regras da disputa eleitoral e estimulou candidatos e empresas a
caminharem juntos, sem a necessidade de uma maior participagdo popular.

Pelos dados apresentados nota-se que hd um interesse das empresas de saude privada
em participar do processo decisorio na Camara dos Deputados, que se pode medir pelas
contribui¢des feitas nos pleitos analisados. Para Bahia e Scheffer (2013), ha interesse por
parte das empresas, especialmente dos planos de saude em ocupar os espacgos politicos em
defesa de seus interesses:

O apoio financeiro a candidatos, revelou-se de grande espectro politico-
partidario, o que se pode sinalizar para a existéncia de uma bancada setorial,
suprapartidaria e informal, capaz de ser acionada em momentos estratégicos
aos interesses particulares do mercado da assisténcia médica
suplementar(SCHEFFER; BAHIA, 2013)

3.4 OS REPRESENTANTES DA SAUDE PRIVADA NA CAMARA DE DEPUTADOS

Anteriormente a secdo anterior tratou de apresentar o financiamento eleitoral de
campanha pelas empresas que exploram a satde privada, demonstrando as crescentes somas
destinas para financiar as campanhas para deputado federal, além de buscar compreender o
interesse dessa area econdmica nas disputas para a Camara Federal.

A seguir iremos apresentar os candidatos que foram beneficiados com recursos de
doacdo eleitoral pelas empresas que exploram a saude privada nas elei¢des (2002, 2006 e
2010) para deputado federal. Também identificaremos se o candidato contemplado com
recursos de doag¢do das empresas de saide teve éxito eleitoral naquele pleito, isto €, se

venceram a eleicdo para a Camara Federal. Ressaltamos que ndo ¢ objetivo analisar se o
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recurso eleitoral recebido motivou a vitéria do candidato contemplado, tampouco tentar
identificar algum vinculo ou ligacdo mais direta entre o candidato e a empresa doadora.

Além da escolha metodoldgica, entendemos que as doag¢des empresarias de
campanha refletem apenas parte de uma estratégia eleitoral maior ndo tendo o poder de definir
ou ndo a vitdria de determinado candidato, j4 que ha outras determinantes. Mesmo
reconhecendo importancia do dinheiro numa elei¢do como explica Speck (2012), a questio
ainda demanda mais estudos:

A simples regra “quanto mais dinheiro, mais votos” sugere que o dinheiro
produz os votos, uma vez que permite uma campanha mais sofisticada,
resultando em mais influéncia sobre o comportamento eleitoral dos cidad&os.
Talvez menos evidente seja a possibilidade de candidatos com mais chances
de se eleger atrairem mais recursos. No caso, teriamos uma espécie de efeito
inverso, em que o sucesso eleitoral esperando produz mais financiamento.
Finalmente, poderiamos explicar a relacdo entre o financiamento e sucesso
eleitoral por uma variavel exégena que impacta tanto sobre os votos como
sobre doagdes. Um dos possiveis fatores € o capital politico dos candidatos,
uma vez que politicos com mais estrada na competicdo provavelmente tém
mais chances nos dois campos: a disputa por votos e por dinheiro.
Atualmente os estudos disponiveis esclarecem que ha uma relagdo forte
entre voto e dinheiro. No entanto, a questdo da causalidade ainda esta para
ser esclarecida (BIASON, 2012).

A ideia ¢ simplesmente identificar o entdo candidato, financiado para no capitulo
seguinte analisar se o mesmo foi autor de alguma proposta legislativo que tenha relagdo com o
SUS. Pela limitagdo de tempo e de recursos nosso estudo ndo considera as eventuais posses de
suplentes de parlamentares advindas da substitui¢do dos titulares, seja a ocupacdo de outro
cargo pelo titular, casos de saide ou por outro motivo.

No caso da separacdo de candidatos eleitos e de candidatos ndo eleitos contemplados
com doagdes eleitorais. Nas elei¢des de 2002 os recursos destinados pelas empresas de satde
ajudaram ao caixa de campanha de 105 candidatos, desses 58 foram vitoriosos alcangando um
mandato parlamentar na Camara de Deputados. Na tabela 7 apresentamos todos os candidatos
que foram beneficiados com recursos oriundos de empresas privadas da area da saide nas
eleicdes de 2002. Vale sempre reiterar que os dados indicam apenas as doacdes efetuadas
diretamente das empresas para os candidatos, sendo desconsiderados repasses feitos pelos

partidos e comités de campanha.



Tabela 7 - Candidatos eleitos beneficiados com doacées nas eleicdes de 2002
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para Deputado Federal
UF Partido Deputados Total (RS)
SP PPB CELSO UBIRAJARA RUSSOMANNO 95.000,00
MG PDT MARIO LUCIO HERINGER 73.499,61
CE PPB FRANCISCO PINHEIRO LANDIM 60.500,00
RJ PL CARLOS ALBERTO RODRIGUES PINTO 50.000,00
MG PPS GERALDO THADEU PEDREIRA DOS SANTOS 50.000,00
SP PC do B JOSE ALDO REBELO FIGUEIREDO 50.000,00
SP PFL GILBERTO KASSAB 46.388,40
MG PSDB OSMANIO PEREIRA DE OLIVEIRA 40.000,00
PI PFL JOSE FRANCISCO PAES LANDIM 33.000,00
RS PPB JULIO CESAR REDECKER 30.000,00
RJ PV JORGE RICARDO BITTAR 27.500,00
MA PT TEREZINHA DAS NEVES PEREIRA 24.000,00
MS PT ANTONIO CARLOS BIFFI 17.782,80
RO PMDB CONFUCIO AIRES MOURA 15.700,00
PR PDT ANDRE ZACHAROW 15.000,00
PE PFL INOCENCIO GOMES DE OLIVEIRA 12.000,00
RJ PFL FRANCISCO OSWALDO NEVES DORNELLES 10.250,00
RN PMDB ALVARO COSTA DIAS 10.000,00
PE PFL ANDRE CARLOS ALVES DE PAULA FILHO 10.000,00
RS PPB FRANCISCO SERGIO TURRA 10.000,00
SC PFL GERVASIO JOSE DA SILVA 10.000,00
PR PMDB MAX ROSENMANN 10.000,00
PR PT PAULO BERNARDO SILVA 10.000,00
RJ PSB PAULO CESAR BALTAZAR DA NOBREGA 10.000,00
SP PL VALDEMAR COSTA NETO 10.000,00
SP PSDB WALTER MEYER FELDMAN 10.000,00
BA PPS COLBERT MARTINS DA SILVA FILHO 8.500,00
GO PSDB JOVAIR DE OLIVEIRA ARANTES 8.000,00
RJ PV WANDERLEY ALVES DE OLIVEIRA 7.800,00
SP PRONA AMAURI ROBLEDO GASQUES 6.600,00
RJ PMDB MARIA LUCIA NETTO DOS SANTOS 6.000,00
PE PMDB CARLOS EDUARDO CINTRA DA COSTA PEREIRA 5.000,00
SP PSDB CARLOS HENRIQUE FOCESI SAMPAIO 5.000,00
PR PPB DILCEU JOAO SPERAFICO 5.000,00
PR PT JORGE MIGUEL SAMEK 5.000,00
PE PPB RICARDO FERREIRA FIUZA 4.000,00
RJ PTB SIMAO SESSIM 4.000,00
RS PT PAULO ROBERTO SEVERO PIMENTA 3.500,00
MG PTB CELIO MOREIRA DA SILVA 3.000,00
RS PTB EDIR PEDRO DE OLIVEIRA 3.000,00
ES PSB JOSE RENATO CASAGRANDE 3.000,00
RS PT TARCISIO JOAO ZIMMERMANN 3.000,00
RJ PT ROBERTO JEFFERSON MONTEIRO FRANCISCO 2.600,00
ES PDT CARLOS HUMBERTO MANNATO 2.369,30
BA PMDB CORIOLANO SOUSA SALES 2.000,00
RJ PFL MARIA LAURA MONTEZA DE SOUZA CARNEIRO 2.000,00
PR PMDB OSMAR JOSE SERRAGLIO 2.000,00
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UF Partido Deputados Total (RS)
RS PSDB YEDA RORATO CRUSIUS 1.500,00
MG PSDB JOSE RAFAEL GUERRA PINTO COELHO 1.000,00
RS PMDB DARCISIO PAULO PERONDI 500,00
SP PT LUIZ EDUARDO RODRIGUES GREENHALGH 500,00
RN PT MARIA DE FATIMA BEZERRA 500,00
DF PT MARIA JOSE DA CONCEICAO MANINHA 500,00
SP PT JOSE MENTOR GUILHERME DE MELLO NETTO 400,00
PE PCdoB RENILDO VASCONCELOS CALHEIROS 400,00
SP PDT HELIO DE OLIVEIRA SANTOS 250,00
BA PCdo B ALICE MAZZUCO PORTUGAL 100,00
BA PCdo B DANIEL GOMES DE ALMEIDA 100,00

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

Os dados apresentados na Tabela 7 demonstram que os valores aportados nas
campanhas dos candidatos vencedores variam bastante, existindo alguns competidores que
amealharam doagdes simbdlicas como aqueles que receberam entre 8,5 mil e cem reais das
empresas de saude. Isso serve para apresentar uma outra face do sistema de financiamento
eleitoral brasileiro que € a baixa participagdo de doadores, inclusive entre pessoas juridicas.
Santos (2016) observa que o financiamento empresarial caminhou para a baixa participagdo e
alta concentracéo:

O baixissimo envolvimento de empresas e pessoas fisicas nas campanhas
eleitorais brasileiras, entretanto, ndo é o unico indicador de como esse
processo ¢ pouco democratico — no sentido de ndo contar com ampla
participacdo popular. A analise da distribuicdo dos valores arrecadados junto
aos doadores revela que o financiamento é, além disso, altamente
concentrado.

Pesquisando o perfil das doag3es realizadas por pessoas fisicas (incluindo os
proprios candidatos) e juridicas, chama aten¢do o fato de que a cada eleigdo
cresce o nimero daqueles que aportam altos valores na disputa (SANTOS,
2016)

A concentragdo de altas doagdes em torno de um ntimero restrito de candidatos pode
ser confirmada na Tabela 8. Nessa tabela apresentamos os dez candidatos que mais receberam
doacdes de empresas de saude e podemos verificar inicialmente que da lista abaixo, sete dos
dez candidatos venceram as elei¢cdes para deputado federal em 2002, isto é, 70% dos
candidatos dessa relacdo lograram éxito em conseguir um assento na Camara Federal,
entretanto, uma campanha vitoriosa ndo se restringe a dinheiro de campanha, como podemos
visualizar abaixo verificando o caso do candidato Sérgio Nechar que recebeu R$ 581.825,90

mas, terminou derrotado naquele pleito.
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Tabela 8 - Os 10 Candidatos mais beneficiados com doac¢des nas elei¢cdes de
2002 para Deputado Federal

UF Partido Deputados Total (RS) ELEIT
SP PDT SERGIO ANTONIO NECHAR 581.825,90 N
SP PPB CELSO UBIRAJARA RUSSOMANNO 95.000,00 S
MG PDT MARIO LUCIO HERINGER 73.499,61 S
CE PPB FRANCISCO PINHEIRO LANDIM 60.500,00 S
RJ PL CARLOS ALBERTO RODRIGUES PINTO 50.000,00 S
MG PPS GERALDO THADEU PEDREIRA DOS SANTOS 50.000,00 S
SP PCdoB | JOSE ALDO REBELO FIGUEIREDO 50.000,00 S
BA PSDB | NESTOR DUARTE GUIMARAES NETO 50.000,00 N
SP PFL GILBERTO KASSAB 46.388,40 S
RO PPB LUZIA DINORA VIEIRA 44.393,00 N

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

J& abordamos nesse trabalho que os recursos envolvidos numa campanha eleitoral
ndo necessariamente garantem ao candidato a certeza de vitéria, sempre havendo um
componente de incerteza. Para Nicolau (2017) existem seis motivos que levam um eleitor a
escolher um determinado candidato nas eleicdes para deputado federal. A primeira ¢
decorrente dos atributos pessoais do candidato (carisma, competéncia, lideranga) revelado
através do campo de atuag@o do candidato, tais como celebridades, esportistas, comunicadores
de radio e TV e politicos de reconhecida atuagdo. A segunda estd associada ao territdrio, onde
o eleitor tende a votar naquele candidato que se auto intitula a “voz “de uma determinada
regido na Camara de Deputados. Em terceiro seria o voto de identidade, aquele onde o eleitor
vota num candidato por pertencer ao seu mesmo segmento, como o pastor, o lider sindical ou
a lideranca comunitaria local. O quarto motivo seria a proximidade ideoldgica com o
candidato, isto € aqui o eleitor se identifica ideologicamente com aquele politico de acordo
com o seu perfil ideoldgico (esquerda, direita, etc.). O motivo cinco ¢ a defesa de interesse de
grupos especificos, aqui o eleitor define seu voto por determinadas bandeiras, tais como a
defesa dos direitos das pessoas com deficiéncia ou candidaturas que defendem o meio
ambiente. O sexto é motivado por interesses clientelistas, onde o eleitor vota em determinado
candidato em troca de algum beneficio futuro ou ja prestado a ele proprio ou sua familia
(NICOLAU, 2017).

Em 2006 os recursos de doacdo das empresas que exploram a saude privada
ajudaram a eleger 37 candidatos a Camara de Deputados, mas distribuiram doagdes eleitorais
entre 164 candidatos. A Tabela 9 apresenta todos os candidatos que sairam vitoriosos das

urnas com a ajuda dos recursos das empresas de saide no pleito de 2006.




Tabela 9 - Candidatos eleitos beneficiados com doacées nas eleicdes de 2002
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para Deputado Federal

UF PARTIDO Deputados Valor R$
SP PPS ARNALDO CALIL PEREIRA JARDIM 178.000,00
MG PMDB JOSE SARAIVA FELIPE 107.500,00
PI PTB JOSE FRANCISCO PAES LANDIM 50.000,00
PR PMDB OSMAR SERRAGLIO 50.000,00
SP PSDB CARLOS HENRIQUE FOCESI SAMPAIO 47.000,00
CE PSDB RAIMUNDO GOMES DE MATOS 40.000,00
SP PT VICENTE PAULO DA SILVA 35.000,00
SP PSDB WILLIAM BOSS WOO 32.000,00
ES PMDB WELINGTON COIMBRA 30.000,00
PR PMDB REINHOLD STEPHANES 25.000,00
SP PSDB EMANUEL FERNANDES 25.000,00
RS PMDB OSMAR GASPARINI TERRA 22.500,00
PA PSC JOSE DA CRUZ MARINHO 18.720,00
GO PMDB LEANDRO VILELA VELOSO 15.000,00
PE PSB FERNANDO BEZERRA DE SOUZA COELHO FILHO 13.000,00
ES PDT CARLOS HUMBERTO MANNATO 11.000,00
GO PSDB CARLOS ALBERTO LEREIA DA SILVA 10.000,00
MG PP LUIZ FERNANDO RAMOS FARIA 10.000,00
RS PTB LUIZ CARLOS GHIORZZI BUSATO 10.000,00
RS PT PAULO ROBERTO SEVERO PIMENTA 10.000,00
SP PT ARLINDO CHINAGLIA 10.000,00
PE PT PEDRO EUGENIO DE CASTRO TOLEDO CABRAL 9.000,00
BA PP ROBERTO PEREIRA DE BRITTO 8.300,00
MT PP ELIENE JOSE LIMA 8.100,00
SC PT DECIO NERY DE LIMA 7.500,00
MG PPS GERALDO THADEU PEDREIRA DOS SANTOS 6.000,00
DF PT GERALDO MAGELA PEREIRA 5.000,00
PR PMDB MOACIR MICHELETTO 5.000,00
RJ PSB GLAUBER DE MEDEIROS BRAGA 5.000,00
MA PSB WALDIR MARANHAO CARDOSO 2.000,00
PE PMDB RAUL JEAN LOUIS HENRY JUNIOR 2.000,00
RJ PP SIMAO SESSIM 2.000,00
CE PCdoB FRANCISCO LOPES DA SILVA 1.150,00
PE PP EDUARDO HENRIQUE DA FONTE DE A. SILVA 1.000,00
PE PT MAURICIO RANDS COELHO BARROS 500,00
RJ PT do B JOSE PEREIRA SOARES 500,00
SP PTB RICARDO NAGIB IZAR 500,00

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

Podemos observar que, com exce¢do dos dois primeiros candidatos a distribui¢do de

recursos ocorre de uma forma menos desigual até chegar nas contribui¢des mais modestas.

Em relagdo a eleigdo anterior no pleito de 2006 a menor contribui¢do foi de quinhentos reais,

enquanto que em 2002 ela foi de cem reais, uma varia¢do de 40%. Outro dado interessante ¢ a

presenca de nomes ligados a drea da satide como Saraiva Felipe (PMDB) que foi ministro da
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saude no primeiro governo Lula; Reinhold Stephanes (PMDB) ex-presidente do INAMPS no
governo Geisel, foi ministro do Trabalho e Previdéncia Social e Previdéncia e Assisténcia
Social nos governos de Fernando Henrique e Agricultura no segundo mandato do governo
Lula e Osmar Terra (PMDB) que é desde 2015 o presidente da Frente Nacional da Saude.
Criada em 1993 a Frente Nacional da Saude conta atualmente com 201 deputados e 10
senadores, tém como pauta central, segundo seu presidente o aumento dos recursos para a
saude, seu argumento é que o aumento da expectativa de vida e das necessidades da
populagdo exigem mais recursos da Unido, j& que os municipios ndo tem condig¢bes de
expandir maios investimentos na area (RADIS, 2015).

A Tabela 10 apresenta os candidatos que foram mais beneficiados com doagdes de
campanha de empresas de saude. Se na eleigdo passada a taxa de €xito entre os maiores
patrocinados em 2006 o resultado foi inverso. Na tabela podemos verificar que oito dos dez
candidatos beneficiados ndo obtiveram éxito nas para deputado federal em 2006, reduzindo a
taxa de éxito para apenas 20% entre os mais beneficiados, indicado, mais uma vez que uma
vitoria eleitoral depende de outros fatores. Curioso notar que assim como em 2002 o
candidato Sergio Nechar aparece entre os mais beneficiados com doagdes, desta feita com 363
mil reais que novamente ndo foram suficientes para consegui nas urnas o mandato
parlamentar, mesmo concorrendo por partido distintos nos dois pleitos.

A curiosa situagdo de Sérgio Nechar confirma a tese de que nem sempre uma
campanha com fartos recursos € suficiente para assegurar uma vitoria eleitoral, mas também
chama ateng@o para uma situacdo que passa despercebido pela populacdo, e também para a
dos estudiosos que ¢ o fato da nossa legislacdo deixar para depois a andlise das contas dos
candidatos derrotados nas elei¢des, na pratica esse tempo supera em muito o periodo posterior
as eleicdes, diferente dos eleitos que tem na diplomag@o o marco para a propositura de ag¢do
de perda de mandato:

Art. 30-A. Qualquer partido politico ou coligacdo podera representar a
Justiga Eleitoral, no prazo de 15 (quinze) dias da diplomagdo, relatando fatos
e indicando provas, e pedir a abertura de investigac¢do judicial para apurar
condutas em desacordo com as normas desta Lei, relativas a arrecadacéo e
gastos de recursos (BRASIL, 1997)

Em geral as agdes eleitorais que discutem a perda do registro ou do diploma podem
ser propostas em até quinze dias apds a diplomagdo do eleito (A¢do de Impugnagdo de
Mandato Eletivo (AIME) e para os ndo eleitos esse prazo expira na data da diplomag@o, que
sdo os mesmos prazos das Ag¢des de Investiga¢do Judicial Eleitoral (AIJE), portanto mais

benéficas para esses ultimos. Para Goes (2015) o sistema vigente apresenta uma grave
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incongruéncia grave, ¢ que a captacdo de gastos ilicitos em campanhas eleitorais sé traz

punicdes, em tese, para os vencedores, ja que a lei vincula a propositura da a¢do no ato da

diplomagao:

Ha um véacuo legislativo em torno de o que fazer e como fazer em face do

candidato que transgride as regras de financiamento e ndo se elege. Na

grande maioria dos casos, as prestacdes de contas de candidatos ndo eleitos

sdo julgadas muito tempo depois da elei¢do, em fase totalmente diversas dos

prazos de diplomagdo dos eleitos(GOES, 2015).

Tabela 10 - Os 10 Candidatos mais beneficiados com doacdes nas elei¢oes de
2006 para Deputado Federal

UF | PARTIDO Deputados Valor RS Eleito
SC PFL GERALDO CESAR ALTHOFF 589.200,00 N
SP PV SERGIO ANTONIO NECHAR 363.252,00 N
SP PFL ELEUSES VIEIRA DE PAIVA 301.000,00 N
SP PFL SIDNEY STORCH DUTRA 275.000,00 N
SP PSC MARCOS DE ALMEIDA CUNHA 216.688,03 N
SP PSB CLAUDIO ERNANI MARCONDES DE MIRANDA 189.500,00 N
SP PV ANTONIO CESAR CORTEZ 188.300,00 N
SP PPS ARNALDO CALIL PEREIRA JARDIM 178.000,00 S
SP PV ELIAS ANTONIO NETO 178.000,00 N
SP PSB MARCO AURELIO UBIALI 178.000,00 S

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositério de Dados Eleitorais do TSE

Interessante notar ainda um predominio absoluto de candidaturas oriundas do estado
de Sao Paulo, diferente da lista apresentada na Tabela 8, que apresenta uma maior distribui¢do
geografica dos recursos. Também se percebe que os valores nominais (sem atualizagio)
distribuidos pelas empresas de satde entre os mais beneficiados (Tabelas 8 e 10) € apresenta
grande diferenga entre seus componentes. Os candidatos Marco Ubiali (PSB), Elias Neto (PV)
e Arnaldo Jardim (PPS) foram os ultimos da lista e receberam cada um 178 mil reais em
2006, ja a candidatura na mesma posicdo em 2002, Luzia Vieira (PPB) recebeu 44 mil reais
em 2002 uma diferenga de 134% em quatro anos. Em 2002 salvo Sergio Nechar (PDT)
campedo inconteste de doagdes naquele ano, nenhum outro candidato superou a marca de 100
mil reais em doagdes, ja nas eleicdes de 2006, essa foi a regra, nenhum deles apresentou
doagdes inferiores a 170 mil reais.

Nas eleigdes de 2010 as empresas de saide colaboraram com a campanha de 172
candidatos a deputados federal, desses 64 foram eleitos. Essa foi a elei¢do que mais
candidatos foram beneficiados. A Tabela 11 apresenta todos os candidatos beneficiados com
doacdes das empresas de saude que obtiveram éxito nas urnas conseguindo um mandato

parlamentar.




Tabela 11 - Candidatos eleitos beneficiados com doac¢des nas eleicoes de 2010
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para Deputado Federal

UF Partido Deputados Total (RS)
SP PT ARLINDO CHIGNALIA JUNIOR 825.000,00
SP PCdo B JOSE ALDO REBELO FIGUEIREDO 710.000,00
MG PMDB JOSE SARAIVA FELIPE 521.200,00
SP PP SERGIO ANTONIO NECHAR 340.000,00
SP PSB MARCO AURELIO UBIALI 285.000,00
SP PV TALMIR RODRIGUES 265.000,00
BA PMDB COLBERT MARTINS DA SILVA FILHO 196.000,00
GO PSDB CARLOS ALBERTO LEREIA DA SILVA 175.000,00
PA PSDB ZENALDO RODRIGUES COUTINHO JUNIOR 163.410,00
PE PDT WOLNEY QUEIROZ MACIEL 126.000,00
SP PT JANETE ROCHA PIETA 120.000,00
MG PMDB PAULO PIAU NOGUEIRA 120.000,00
SP PTB ARNALDO FARIA DE SA 110.000,00
PR PP DILCEU JOAO SPERAFICO 105.000,00
GO PP JOAO SANDES JUNIOR 100.000,00
SP PT JOSE MENTOR GUILHERME DE MELLO NETTO 100.000,00
GO PTB JOVAIR OLIVEIRA ARANTES 100.000,00
SC PP ODACIR ZONTA 100.000,00
MG PT REGINALDO LAZARO DE OLIVEIRA LOPES 100.000,00
MG PSDB RODRIGO BATISTA DE CASTRO 100.000,00
SP PSDB WALTER MEYER FELDMAN 100.000,00
SP PT LUIZ PAULO TEIXEIRA FERREIRA 95.000,00
SP PSDB ANTONIO CARLOS DE MENDES THAME 80.000,00
GO PSDB LEONARDO MOURA VILELA 80.000,00
PE PSDB BRUNO CAMPELO RODRIGUES DE SOUZA 70.000,00
SP PT JILMAR AUGUSTINHO TATTO 70.000,00
SP PV RICARDO IZAR JUNIOR 60.000,00
GO DEM RONALDO RAMOS CAIADO 60.000,00
GO PT RUBENS OTONI GOMIDE 60.000,00
MG PSDB NARCIO RODRIGUES DA SILVEIRA 50.400,00
SP PPS ARNALDO CALIL PEREIRA JARDIM 50.000,00
PR DEM EDUARDO FRANCISCO SCIARRA 50.000,00
MG PSDB EDUARDO LUIZ BARROS BARBOSA 50.000,00
SP DEM GUILHERME CAMPOS JUNIOR 50.000,00
SP PV JOSE PAULO TOFFANO 50.000,00
BA PT SERGIO BARRADAS CARNEIRO 50.000,00
SP PSDB SILVIO FRANCA TORRES 50.000,00
MG DEM VITOR PENIDO DE BARROS 50.000,00
PR PSDB LUIZ CARLOS JORGE HAULY 40.000,00
MG PDT MARIO LUCIO HERINGER 40.000,00
RS PMDB OSMAR GASPARINI TERRA 40.000,00
SP PSDB ANTONIO CARLOS PANNUNZIO 30.000,00
RS PCdoB MANUELA PINTO VIEIRA D AVILA 30.000,00
PR PTB ALEX CANZIANI SILVEIRA 25.000,00
SP PSDB ANTONIO DUARTE NOGUEIRA JUNIOR 25.000,00
ES PDT CARLOS HUMBERTO MANNATO 25.000,00
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UF Partido Deputados Total (RS)
RJ PT LUIZ SERGIO NOBREGA DE OLIVEIRA 25.000,00
RS PT HENRIQUE FONTANA JUNIOR 20.000,00
MG DEM MARCOS MONTES CORDEIRO 20.000,00
PR PMDB MOACIR MICHELETTO 20.000,00
PR PMDB OSMAR JOSE SERRAGLIO 20.000,00
RS PMDB DARCISIO PAULO PERONDI 10.000,00
MG PT GILMAR ALVES MACHADO 10.000,00
CE PSDB MANOEL SALVIANO SOBRINHO 10.000,00
MA PTB PEDRO FERNANDES RIBEIRO 10.000,00
ES PMDB ROSILDA DE FREITAS 10.000,00
SP PP PAULO ROBERTO GOMES MANSUR 6.000,00
PA PMDB ASDRUBAL MENDES BENTES 5.000,00
SC PT DECIO NERY DE LIMA 5.000,00
PA PDT GIOVANNI CORREA QUEIROZ 5.000,00
GO PSDB JOAO CAMPOS DE ARAUJO 5.000,00
SP PT JOAO PAULO CUNHA 5.000,00
PA PSDB WANDENKOLK PASTEUR GONCALVES 5.000,00
DF PPS AUGUSTO SILVEIRA DE CARVALHO 4.700,00

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

Cresceu o numero de numero de deputados financiados que tiveram apoio
financeiros pelas empresas de satde privada. Em 2002 foram 105 candidatos, em 2006 esse
numero para 164 candidatos, j4 em 2010 foram contemplados 172 nomes a Camara de
Deputados. O candidato mais beneficiado pelas doagdes das empresas de saude nas eleigdes
de 2002 foi Sérgio Nechar (SP) com 581 mil reais, que ndo obteve mandato. Ja em 2006
quem mais recebeu foi Geraldo Althoff (SC) com 589 mil reais de doagdes, mas que também
ndo lhe garantia uma vaga na camara. Em 2010 o campedo de arrecadacdo foi Dalmo Oliveira
(SC) com 2,3 milhdes de reais que assim como os demais também nio foram suficientes para

elegé-lo, conforme se pode observar na Tabela 12.

Tabela 12 - Os 10 Candidatos mais beneficiados com doac¢des nas eleicoes de
2010 para Deputado Federal

UF Partido Deputados Total (RS) | Eleito
SC PMDB DALMO CLARO DE OLIVEIRA 2.380.236,69 N
GO | PDT FLAVIA CARREIRO ALBUQUERQUE MORAIS 1.210.730,00 N
SP PT ARLINDO CHIGNALIA JUNIOR 825.000,00 S
SP PCdo B JOSE ALDO REBELO FIGUEIREDO 710.000,00 S
MG | PMDB JOSE SARAIVA FELIPE 521.200,00 S
RO PP VALDECI CAVALCANTE MACHADO 356.894,69 N
SP PP SERGIO ANTONIO NECHAR 340.000,00 S
SP PSB ELAINE APARECIDA BELLONI ABISSAMRA 306.000,00 N
SP PSB MARCO AURELIO UBIALI 285.000,00 S
SP PV TALMIR RODRIGUES 265.000,00 S

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.
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A Tabela 12 também apresenta pela primeira vez candidatos com arrecadagdo acima
do milhdo de reais, no caso duas candidaturas, além de Dalmo Oliveira (PMDB), também
surgem Flavia Morais (PDT) com 1,2 milhdo de reais. Em comum entre os dois ha o fato de
ndo conseguirem €xito na disputa & Camara, outro dado interessante é o fato que, dentre os
que mais foram beneficiados pelas doagdes das empresas de saude, a menor foi de Talmir
Rodrigues (PV) com 265 mil reais. Em 2002 a menor doagdo dentre os maiores beneficiados
foi de Luzia Vieira (PPB) que recebeu 44 mil reais. Marco Ubiali (PSB), Elias Neto (PV) e
Arnaldo Jardim (PPS) receberam cada um 178 mil reais em 2006.

A literatura sobre estudos de investimento eleitoral no pais tem apresentado grande
desenvolvimento especialmente depois dos anos 2000 até os presentes dias. Notadamente as
eleicdes da década passada se notabilizaram pelas grandes somas envolvidas e o interesse da
midia, do 6rgdos de controle e da propria sociedade que acompanha com espanto o alto custo
das campanhas eleitorais e a baixa qualidade dos representantes eleitos, some-se a isso as
escandalosas noticias envolvendo politicos se locupletado de dinheiro publico ou se
aproveitando de recursos particulares que buscam facilidades na administragéo publica.

Mancuso (MANCUSO, 2015), ja chamava a atencdo sobre o tema em virtude dos
efeitos que uma competicdo concentrada nas maos de poucos pode acarretar na representagdo
politica:

O estudo dessa tematica é extremamente importante porque o volume do
investimento eleitoral no pais € gigantesco e cresce a cada pleito; porque a
maior parte deste investimento é concentrado por um pequeno conjunto de
empresas, grupos empresarias e individuos abastados; e porque essa
realidade pode trazer sérios problemas para a igualdade, a competi¢do e a
representagdo politica (MANCUSO, 2015).

Mesmo com o fim do financiamento empresarial de campanha pelo STF em 2015 o
assunto ainda tem muito o que ser explorado, pois o aperfeigoamento do sistema eleitoral ¢
condi¢do para a propria maturidade da democracia brasileira. A democracia deve ser capaz
trazer esperanga a sociedade e a mudanga que o Estado necessita, para Ranciére, o status quo
s0 interessa a quem de forma maliciosa se aproveita dela:

A verdade ¢ que os novos profetas ndo se queixam desse reino. Eles néo se
queixam nem das oligarquias financeiras nem das estatais. Eles se queixam,
em primeiro lugar, dos que as denunciam. A coisa ¢ facil de compreender:
denunciar um sistema econOmico ou estatal ¢ exigir que eles sejam
transformados. Mas quem pode exigir que eles sejam transformados, sendo
esses homens democraticos que reclamam que esses mesmos sistemas nao
satisfazem seu apetite? E preciso levar a légica ao extremo (RANCIERE,
2015).



4 AS PROPOSTAS DA BANCADA DA SAUDE PRIVADA PARA O SUS

4.1 AS PROPOSICOES LEGISLATIVAS PARA O SUS

No capitulo anterior abordamos a questdo do financiamento eleitoral ¢ como o
volume de recursos aportados nas elei¢des brasileiras t€ém evoluido até atingir quantias
miliondrias na ultima década. Partimos de uma abordagem mais ampla com todos os grupos
de doadores, para posteriormente, distingui-los em dois grupos distintos: o grupo de doadores
formado por pessoas fisicas e o grupo de doadores formado pelas pessoas juridicas,
representado pelas empresas. Posteriormente apresentamos os dados das doacgdes de
campanha para todos os cargos eletivos, até restringir as doacdes feitas pelas empresas que
atuam na saude privada nas elei¢des para deputado federal de diversos aspectos: identificando
as empresas da saide privada que mais destinaram recursos para a campanha eleitoral,
elencando as doagdes feitas aos candidatos de acordo com a agremiagdo partidaria.
Apresentamos as doa¢des de acordo com o ramo de atua¢do das empresas de saude e
finalmente listamos os principais candidatos beneficiados pelos recursos das empresas de
saude.

Agora faremos um outro esfor¢o nesse capitulo, uma vez identificados os candidatos
eleitos a Camara Federal com o patrocinio das empresas de saide, iremos tratar de analisar
quais as proposicdes legislativas que esses parlamentares apresentaram na Camara Federal em
trés legislaturas (52%, 53% e 54) e que tenham como nas suas proposigdes legislativas relagdo
com Sistema Unico de Saude. Analisaremos trés espécies de proposicdes legislativas:
Proposta de Emenda Constitucional (PEC), Proposta de Lei Complementar (PLP), Projeto de
Lei (PL). Para isso utilizamos o argumento “sus sistema Unico de satide” no sitio da Camara
dos Deputados(www?2.camara.leg.br) o que nos retornou n2o apenas proposi¢des especificas
para o SUS, mas também possui alguma relacdo com o SUS, mas ndo se restringe somente a
ele, sendo considerada ja que criam, modificam ou acrescentam obrigagdes ao sistema
publico. Proposta que tratam sobre saude em sentido /ato foram desconsideradas, em virtude
do amplo espectro de proposi¢des que extrapolarem o Sistema Unico de Saude.

A escolha pelas espécies legislativas (PL, PEC e PLP) se justifica pela nossa
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metodologia em restringir nosso trabalho nas proposi¢des com origem na Camara Federal,
portanto, proposi¢des com origem no Senado e no executivo, como as Medidas Provisdrias
(MP), Projetos de Lei de Conversdo (PLV) e as leis orcamentarias fogem dos nossos
propdsitos. A MP € uma espécie de proposicdo legislativa que tém ganhado destaque entre os
pesquisadores pelo seu recorrente uso por parte do executivo, Dado seu carater relevante e
urgente tém se mostrando um recurso vastamente utilizado pelos presidentes da republica para
legislar a margem do legislativo (Santos e Almeida (SANTOS; ALMEIDA, 2011)Baptista
(BAPTISTA, 2003); Figueiredo e Limongi (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1994). Para
Rodrigues e Zauli (2000) o uso indiscriminado do instrumento fragiliza o legislativo:

Com relagéo as medidas provisorias, ja discutimos, neste artigo, que uma das
consequéncias da reedi¢do sistematica destas ¢ o fato de o Executivo acabar
governando e produzindo politicas publicas sem a autorizagdo do
Congresso— o que prejudica a transparéncia do processo legislativo, a relagéo
de reciprocidade entre os Poderes e a responsabilizacdo politica. Presidentes
que governam com o auxilio da edi¢do/reedigio de MPs promovem uma
situagdo que chamamos de accountability negativa, que € tanto produto
quanto causa de uma das mais graves fraquezas do sistema politico hoje: a
incapacidade do Congresso de funcionar como instituicdo competente no s6
para modificar as proposi¢des de legislagdo apresentadas pelo presidente
e/ou impor limites a acdo legislativa do Executivo, mas também para propor
solugdes minimamente eficazes para os problemas do pais (RODRIGUES:;
ZAULI, 2000).

Outro tipo de proposi¢do legislativa de competéncia do executivo e muito usual no
Congresso sdo pegas orcamentarias. Para Santos (2016) a exclusividade na propositura de
normas or¢amentarias também contribui para o dominio do executivo em matéria legislativa.
Por forga dos artigos 84, inciso XXIII e 165 da Constitui¢do os projetos que tratam dos Planos
Plurianuais (PPA), das Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e do Orcamento Anual (LOA) e suas
alteragdes (créditos suplementares, especiais e extraordinarios) sdo de iniciativa exclusiva do
Presidente da Republica. Em se tratando de matéria orcamentéria “os membros do Congresso
Nacional podem apenas aprovar, rejeitar ou alterar a proposta do Poder Executivo por meio de
emendas (SANTOS, 2016)”

Também ndo consideramos as propostas oriundas de comissdes especiais destinadas
para tratar sobre determinado tema, sendo consideradas apenas as proposi¢des feitas por
parlamentares da casa individualmente ou em conjunto com outro deputado. As proposi¢des
legislativas oriundas das comissdes sdo por natureza proposigdes coletivas, dai ndo ter
utilidade para o nosso propdsito.

Assim com base nas Tabelas 7, 9 e 11 do capitulo anterior as empresas que exploram

a saude ajudaram a eleger 125 deputados federais (descontadas as reelei¢cdes) em trés eleicdes
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(2002, 2006 e 2010), demonstrando o interesse das empresas da area de satde em influenciar
o processo eleitoral no legislativo. Nesse sentido iremos apresentar nesse capitulo as
proposicdes legislativas de autoria desses parlamentares cujo teor da matéria tenha relagéo
com o SUS. As legislaturas abrangem o periodo compreendido entre 1° de janeiro de 2003 a
31 de dezembro de 2014, compreendendo trés legislaturas e um espago temporal de doze
anos.

A identificagdo das proposi¢des legislativas revelou uma baixa efetividade pelos
parlamentares da Camara Federal, quando pensamos nas proposi¢cdes convertidas em leis.
Durante o periodo analisado foram apresentadas 189 proposi¢des legislativas oriundas da
Céamara, destas apenas 5 proposi¢des transformaram-se em norma juridicas, representado
apenas 2,69% das propostas apresentadas. Para Baptista (BAPTISTA, 2010) no ambito do
legislativo existe um longo caminho a ser percorrido até a aprovacdo de uma lei, onde o
simples rito legislativo ndo confere certeza do andamento das propostas legislativas, ja que a
logica de uma casa parlamentar segue uma dinamica politica, assim é importante identificar :
como as demandas sdo encaminhadas; quais os grupos que t€m interesse na proposta; quais os
interesses por tras da proposta; por que algumas propostas avangam e outras ndo e finalmente
por que algumas propostas se transformam em leis e outras nao.

No Quadro 1 apresentamos a situacdo das proposi¢des em transito no congresso
nacional, sendo necessario compreender a varidvel “situa¢do de tramitagdo”, de acordo com
os moldes do Regimento Interno da Camara de Deputados, podemos ter as seguintes
situagdes: a) arquivada nos casos previstos nos artigos 57, 58, 105, 133 e 146 do Regimento;
b) proposicdo inadequada (devolvida ao autor) nos casos do art. 137, ou para o caso de
transformag¢@o em novo tipo de proposicdo, por exemplo, um projeto de lei complementar ; c¢)
tramitando na CD (apensada a outra proposi¢do) de acordo com os artigos 139, 142 e 143 ou
ainda, quando aguarda um determinado procedimento interno da Camara como nos casos de:
criagdo de comissdo temporaria, deliberacdo por Comissdo ou pelo Plenario, designacdo de
Relator ou formulacdo de parecer); d) aguardando retorno do Senado, quando a proposi¢do ¢
aprovada na Camara ¢ CD e encaminhado para a casa revisora, o Senado Federal, com indica
o art. 65 da Constitui¢do Federal; e) transformada em norma, para os casos de conversdo em
lei, sem vetos ou com vetos parciais (REIS; CARVALHO; GOMES, 2009).

O quadro demonstra um predominio das proposi¢des arquivadas, equivalendo a 49%
de todas as proposi¢des, seguidas por aquelas que estdo em tramitagdo conjunta encontram-se
arquivas. As proposi¢des que aguardam a definicdo de relator equivalem a 12,6%, enquanto

aquelas que se transformaram em leis representam apenas 2,6% do total de proposi¢des. O
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percentual de proposi¢cdes que se converteram em leis € bastante proximo dos 2,5%
encontrados em Reis, Carvalho e Gomes (REIS; CARVALHO; GOMES, 2009) e inferior aos
3,6% calculado por Figueiredo e Limongi (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999), valendo
ressalvar que no ultimo caso os dados a pesquisa era mais ampla, ndo se restringindo ao
campo da saude.

A alta taxa de arquivamento, deve-se em grande parte pela regra contida no art.105
do Regimento Interno da Camara de Deputados, que indica, se um PL nédo sofrer deliberagdo
de mérito em todas as comissdes para as quais foi despachado ele sera arquivado ao final da
legislatura, situagdo que ndo ocorre com os PL provenientes do Senado e do executivo
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2018). Esse disposto ajuda em parte a compreender o

elevado indice de 49,2% de preposic¢des arquivadas.

Quadro 1 - Situacio das Proposicoes

Situacdo da Proposicao Qtd. %

Arquivada 93 49,2
Devolvida pelo Autor 3 1,5
Aguardando Criag¢do de Comissdo 1 0,5
Aguardando Deliberagdo na Comisséo 1 0,5
Aguardando Designagdo do Relator 24 12,6
Aguardando Parecer 7 3,7
Tramitando em Conjunto 53 28,0
Aguardando Apreciagdo pelo Senado 2 1,0
Transformada em Norma Juridica 5 2,6

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados da Camara de Deputados
Nota 1. Consulta em 19 de setembro de 2017.

A baixa performance dos deputados federais no oficio de produzir leis na Camara
ndo surpreende, Figueiredo e Limongi(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1994) ao estudar o
processo legislativo brasileiro e a producdo no Congresso apds a constituinte de 1988, ja
concluiram que o executivo imprimia uma agenda de atuacdo sobre o Congresso, em virtude
dos diversos instrumentos institucionais a sua disposi¢do. Mesmo os deputados sendo os
responsadveis pela grande maioria dos projetos de lei apresentados, a grande maioria das
proposi¢des convertidas em leis sdo aquelas de iniciativa e de competéncia exclusiva do
Executivo (62,4% no periodo estudado), o mesmo acontecendo com as que tratam de matérias
em que a competéncia e de iniciativa comum, segundo esse estudo.

Para Baptista (BAPTISTA, 2003), a forca do poder executivo tem raizes anteriores a
Constituicdo de 1988, citando a fissura na legalidade constitucional advinda do golpe de 1937

patrocinado por Vargas, inaugurado o Estado Novo. O poder legislativo naquele contexto
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sofre novamente as consequéncias do processo politico, sendo fechadas as casas legislativas
em ambito federal, estadual e municipal, ficando todo o poder centrado no presidente da
republica. Baseado na figura de Vargas o governo adquire um viés populista, onde a principal
caracteristica ¢ o relacionamento direto do presidente com os trabalhadores, o fortalecimento
dos sindicatos, a concessdo de beneficios trabalhistas culminando com a criagcdo da CLT. Por
meio de uma extensa rede de controle e cooptacdo toda e qualquer decisdo ¢ deslocada para a
administracdo central, isto € a presidéncia da republica encarnada na figura de Vargas.

O inicio dos anos 60 é o apice da perda de relevancia do poder legislativo com a
instalacdo da ditadura militar que para Baptista (2003, p.51) “refor¢a e aperfeicoa duas
praticas ja bastante comuns na logica do Estado brasileiro, a composi¢do de um poder
Executivo forte e de uma politica baseada na tecnocracia”. Nesse periodo resta ao legislativo
apenas homologar as a¢des do executivo:

Os Atos Institucionais expressam bem a ldogica desse periodo. Os Atos
estabelecem poderes para o Presidente da Republica de cassar mandatos,
suspender direitos politicos, editar decretos-lei, modificar a Constituigéo,
extinguir partidos, fechar o Congresso, dentre outros. Enfim, o Poder
Legislativo mutilado em suas fungdes e ainda recuperando-se de outros
momentos de igual fragilidade, esteve mais uma vez alijado do processo
politico decisorio, alijado nao apenas no sentido formal da participacéo e
representatividade (o que concretamente também ocorreu) mas no sentido da
real capacidade de intervengdo para a constru¢do de uma sociedade com
principios democraticos, projeto mais uma vez adiado (BAPTISTA, 2003).

Chamamos ateng¢do para o alcance limitado desse estudo em comparar capacidade de
produzir legislacdo do executivo e legislativo, de modo que também ndo ¢ a intencdo desse
trabalho. Estudos que levem em considera¢do o uso de Medidas Provisdrias, por exemplo
indicam um bom caminho, de todo modo a literatura indica um predominio do executivo na
agenda ndo apenas da Camara, mas também do prdprio congresso.

A seguir apresentamos o quadro 2, que demonstra um amplo predominio dos projetos
de lei ordinaria (PL) com mais de 96% de todas as propostas oriundas da Camara de
Deputados, respondendo a PEC e a PLP por apenas 1, 59% cada uma das proposi¢des. O
projeto de lei é o tipo de proposicdo mais utilizada na Camara de Deputados (REIS;
CARVALHO; GOMES, 2009). A proposta de emenda constitucional é uma das proposi¢des
que mais demandam esforgos para a sua aprovagdo, tendo em vista que uma vez aprovada seu
texto € incorporado a Constitui¢do, tendo em vista a necessidade de maioria absoluta (3/4) e a
necessidade de dois turnos de votagdo, diferente dos projetos de lei complementar, cujo
esfor¢o se assemelha ao PL. De todo modo, o caminho de toda proposicdo legislativa deve

passar pela Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ) da casa, que possui competéncia para
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apreciar a juridicidade das propostas. Sobre a importancia da CCJ, Oliveira (2014) refor¢a sua
competéncia atribuido pelo Regimento Interno da Camara:

O art. 32, IV, a, b e ¢, do Regimento da Camara prevé que compete a CCJ
apreciar: os aspectos constitucional, legal, juridico, regimental e de técnica
legislativa de projetos, emendas ou substitutivos sujeitos a apreciagdo da
Camara ou de suas Comissdes; a admissibilidade das PECs; e os assuntos de
natureza juridica ou constitucional que lhe sejam submetidos, em consulta,
pelo Presidente da Camara, pelo Plenario ou por outra Comissdo, ou em
razdo de recurso previsto no RICD. Do mesmo modo, o art. 53, III, do
Regimento prevé que, antes da deliberagdo do Plenario, ou quando esta for
dispensada, as proposig¢des serdo apreciadas pela CCJ, para o exame dos
aspectos de constitucionalidade, legalidade, juridicidade, regimentalidade e
de técnica legislativa. Nota-se, assim, que ¢ a CCJ que detém, em geral, a
competéncia para apreciar os aspectos de juridicidade lato sensu das
proposigdes que tramitam na Camara dos Deputados (OLIVEIRA, 2014).

Dada a técnica legislativa que requer determinadas matérias, umas das andlises feitas
pela CCJ € a comparagdo entre um projeto de lei ordinaria e uma lei complementar ja em
vigor. Sobre essa questdo o STF ja decidiu que ndo existe hierarquia entre as duas espécies
legislativas, existindo em ambas uma distribui¢do constitucional de matérias entre espécies
legais. Assim, mesmo diante de algumas divergéncias doutrinarias a posi¢do da Corte é que a
eventual divergéncia no teor de um PL com uma PLP em vigor representa um problema de
inconstitucionalidade e ndo de legalidade, uma vez que as espécies tém fundamento no texto
constitucional, onde esta estabelecido o limite de cada uma das espécies legislativas. Diante
de um caso concreto € necessario de determinar qual espécie tem competéncia para regular o
assunto, no caso de proposi¢do de PL e sendo aprovado pelo parlamento, restando discutir a
sua constitucionalidade. Para o caso de PLP a sua propositura serd inadmitida(rejeitada) e

arquivada por contrariar a Constitui¢do (DA SILVA, 2006).

Quadro 2 - Espécies de Proposicdes

Espécie da Proposicio Qtd. %
PL — Projeto de Lei 183 96,82
PLP — Projeto de Lei Complementar 3 1,59
PEC — Proposta Emenda Constitucional 3 1,59

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados da Camara de Deputados
Nota 1. Consulta em 19 de setembro de 2017.

Dos 125 parlamentares que chegaram a Camara de Deputados com a contribuigéo
das empresas de saude, apenas 19 apresentaram proposic¢des legislativas voltadas para o SUS.
Esse namero de deputados equivale a apenas 15,2% do total de representantes financiados

com recursos de doagdo das empresas de saude, indicando que ndo se pode concluir pela
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existéncia de uma “bancada da satde privada” na Camara, ao menos atuando de maneira
sistematica e organizada, todavia, nem toda proposi¢ao legislativa se destina a ser transformar
em lei, do mesmo modo, que a atuacdo de um parlamentar ndo se restringe a apresentacdo de
proposi¢des legislativas. De todo modo, ndo ¢ dificil reconhecer no Congresso a atuacdo de
deputados comprometidos com os interesses dos planos de saude, cuja atuagdo pode ser
observada por exemplo no projeto que obriga as operadoras de saude a justificar por escrito a
recusa em realizar procedimentos, exames, interna¢cdes e outras condutas(SENADO
FEDERAL, 2011) A dindmica da Camara de Deputados proporciona a apresentacdo de
proposi¢des legislativas que refletem interesses particulares dos deputados e a sua forma de
compreender o mundo, que mesmo compromissados com determinadas causas ou
financiadores ndo pode relegar a segundo plano seu eleitorado, principalmente aqueles que
foram eleitos em base eleitorais geograficas especificas. Isso ndo afastar do deputado sua
fidelidade as corporagdes que o patrocinaram, indica sim, que o parlamentar analisa todas as
variaveis ao se posicionar na Camara.

Entre as varias atividades parlamentares de oficio uma delas se destaca por despertar
interesse do eleitor, é apresentagdo de emendas ao orgamento a fim de atender o seu reduto
eleitoral, mas isso ainda requer a atuagdo do deputado junto ao executivo para a liberagdo do
recurso para a realizagdo da obra, para posteriormente participar da inauguragdo da “praga” e
finalmente capitalizar seu trabalho ao junto do prefeito que lhe deu apoio e ao lado de seus
eleitores que tanto aguardaram a chegada do equipamento urbano. Um modelo mais
sofisticado e adequado ao Século XX, mas semelhante em sua esséncia ao praticado nas
republicas velha e nova, na qual como descrito por Faoro (FAORO, 2001), a unica novidade
era a pulverizacdo do patrimonialismo no sistema de poder em diversos espagos geograficos
que ficou conhecida como “coronelismo”, uma rede formada por senhores locais que
dominavam a politica regional.

Isso retoma a discussdo da supremacia do executivo em face do legislativo sobre a
pauta dos projetos no Congresso Nacional, j& que o primeiro possui o poder de agenda.
Baptista (BAPTISTA, 2003), em sua grande maioria os projetos de origem do executivo ja
chegam prontos para votagdo fruto de negociagdes prévias e interesses contemplados entre o
executivo e o legislativo. Por outro lado, os projetos do legislativo tém tramita¢do vagarosa e
de baixa adesdo, some-se a isso os recursos legais do executivo de ditar condi¢des e tempo,
como por exemplo a tramitagdo de medidas provisdrias, que tem apreciagdo prioritaria e

“trancam” a pauta.
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Esse desenho, porém, ndo reflete completamente toda a dindmica do parlamento,
devendo ser incluido como fator o posicionamento ideologico do chefe do executivo, nesse
caso para Santos e Amorim (AMORIM NETO; SANTOS, 2003), se um presidente é eleito
com um programa de governo distante do posicionamento ideoldgico do legislador mediano,
entdo o Congresso reagird redefinindo o desenho constitucional de relagdo entre Poderes,
recuperando prerrogativas pertencentes ao executivo. Se este mesmo presidente decide
adequar seu programa cooptando membros da oposicdo congressual, o valor da sinalizag¢do
via intermediagdo presidencial é reduzido. Acrescentam que a decisdo de um deputado em
participar de coalizdes de apoio presidencial dependerd ndo somente do grau de concordancia
com seu programa de governo, mas também do acesso a cargos politicos dado por essa
cooperagdo. Com a grande quantidade de partidos, ¢ irrealista supor que uma coalizdo possa
se sustentar com base Unica e exclusivamente na afinidade programatica.

No quadro 3 apresentaremos os parlamentares e as proposi¢des apresentadas nas trés
legislaturas abordadas nesse estudo, em um universo de 189 proposi¢des relativas ao SUS
apenas 19 foram apresentadas por deputados patrocinados pelas empresas de saide, o que
pode indicar que os parlamentares que foram contemplados com recursos de empresas
privadas de satde para suas campanhas, ndo se pautam apenas em apresentar proposi¢des
parlamentares, mas também em bloquear matérias contraria aos interesses dessa empresas.
Lembrando que o periodo abordado se restringe aos governos do PT (Lula:2003/2010 e
Dilma:2011/2014), inviabilizando com compara¢des com outros governos, pelos motivos
anteriormente explicitados. Uma andlise estendida por outras legislaturas possibilitaria uma
visdo mais equilibrada dessa relagdo entre executivo e legislativo, entretanto, a proximidade
do término do mandato do presidente da republica tem tornado um problema para a
manuten¢do da coaliza¢do de apoio que o acompanhou durante o seu mandato. Entra em cena
os instrumentos de cooptacdo, de modo que o executivo usa os cargos no governo federal para
os partidos estranhos a coalizio de apoio formal, temos ai a figura da
“patronagem”(SANTOS, 2003). Na duvida se possui todos os votos dos partidos da base para
aprovar determinada matéria ou se votardo de acordo com a orienta¢do do lider da bancada
quando o término do mandato se aproxima o presidente oferece os cargos para garantir mais
apoio.

A propria figura do lider, acaba por fortalecer o executivo, segundo Figueiredo e
Limongi (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1994), o controle da agenda do legislativo ¢ exercido
pelos lideres partidarios e pelo executivo reduzindo as chances de sucesso das iniciativas

individuais dos deputados, ou seja, reduzindo as chances de propostas politicas que ndo
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estejam sendo acordadas entre lideres e o governo previamente. Havendo assim, uma
centralizacdo do processo legislativo nas méaos dos lideres partidarios, o que acaba por

favorecer o executivo.

Quadro 3 - Proposigdes relativas ao SUS

Proposicao

Autor(es)

Apresentacio

Ementa

Cad.

PL
2617/2003

Colbert Martins
(PPS/BA)

27/11/2003

Dispde sobre a obrigatoriedade da divulgacdo
nos meios de comunicagdo dos servigos
amparados pelo SUS.

PL 29/2003

Jorge Bittar (PT/RJ)

18/02/2003

D4 nova redacdo ao "caput" do art. 277 da Lei
n° 9.503, de 23 de setembro de 1997, que
institui o Codigo de Transito Brasileiro. Atribui
a unidade hospitalar publica ou conveniada
com o SUS, fixa ou movel, o encargo de
realizagdo de exame e teste no condutor
autuado, sob suspeita de ingestdo de bebida
alcoolica (alcoolemia) ou uso de entorpecente.

PL
1618/2011

Roberto Britto
(PP/BA)

15/06/2011

Dispde sobre a criagdo de cdédigo de acesso
telefonico para informagdes e orientagdo sobre
métodos contraceptivos e aborto. Ficara a
cargo do SUS disponibilizar o profissional
competente.

PEC
362/2009

Mauricio Rands
(PT/PE)

06/05/2009

Dispde sobre planos de carreira do SUS por
meio de acréscimo de paragrafos ao art. 198 da
CF.

PL
5312/2005

Luiz Carlos Hauly
(PSDB/PR)
Rafael Guerra
(PSDB/MG)

25/05/2005

Dispde sobre a criagdo do Fundo Nacional de
Financiamento da Satde — FUNPROSUS e da
outras providéncias.

PL
5028/2013

Décio Lima (PT/SC)

26/02/2013

Altera a Lei n° 8.080/90. Determina a adogdo
de numero tinico para ouvidorias da saude.

PL
6342/2013

Siméao Sessin (PP/RJ)

12/09/2013

Dispde sobre as condigdes para a promogio,
protegdo e recuperagdo da satude, a organizagdo
e o funcionamento dos servigos
correspondentes, para prever que a fixagdo dos
critérios, valores, formas de reajuste e de
pagamento da remuneragdo dos servigos do
SUS sera feito com base nos precos de
mercado.

PL
2776/2011

Saraiva Felipe
(PMDBMG)

24/11/2011

Institui a Politica Nacional de Satide Vocal no
ambito do SUS.

PL
7977/2014

Jovair Arantes
(PTB/GO)

10/09/2014

Destina recursos do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico —
FNDCT para apoiar pesquisas cientificas
bésicas, inclusive com células tronco, visando a
cura de doencas neurodegenerativas, sendo
essas pesquisas financiadas com recursos do
SUS, mesmo quando desenvolvida por
institui¢des privadas.
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Proposicio Autor(es) Apresentacio Ementa Cod.
PL Guilherme Campos 08/08/2013 Garante as criangas e adolescentes a realizagdo 5
6075/2013 (PSD/SP) pelo SUS de cirurgia reparadora de otoplastia.

Dispde sobre a criagdo do Programa Nacional
de Prevencdo e Combate ao Cancer de Pele, da
PL L. Semana Nacional de Prevencdo e Combate ao
4234/2008 Sandes Junior (PP/GO) | - 05/11/2008 Céncer de Pele, da obrigatoriedade de 6
distribui¢do gratuita de protetor solar pelo
SUS.
Rafael Guerra
(PSDB/MG)
PL Dr. Francisco 15/09/2004 Dispde sobre o tratame{lto de saude no exterior 7
4166/2004 Gongalves (PTB/MG)* custeado pelo Sistema Unico de Satude (SUS).
Geraldo Resende
(PPS/MS)*

PL Dr. Talmir (PV/SP) Determina que o SUS realize, e as operadoras
246412007 Henrique Afonso 21/11/2007 | de planos de saude oferecam cobertura para| 7
(PT/AC)* cirurgias de reversdo da vasectomia.

PL . Dispensagdo de fraldas geriatricas por
68722013 | icardo lzar (PSDISP) 1 03/1272013 oo do Sistema Unico de Saude (SUS). |
oo | e e s B e
1317/2011 Matos (PSDB/CE) S . A
medicacdo de prescri¢do no ambito do SUS.
PL Luiz Calos Bussto | 3.15014 | i mox hospas & demas amdades do| 7
8160/2014 (PTB/RS)
SUS.
Institui politica nacional de prevengdo do
PL Raimundo Gomes de 13/11/2013 diabetes e de assisténcia integral a saude da g
6754/2013 Matos (PSDB/CE) pessoa portadora de Diabetes no ambito do
SUS.
Altera a redag¢do do § 2° do art. 5° da Lei n°
10.260, de 12 de julho de 2001, para admitir o
abatimento do saldo devedor junto ao Fundo de
PL Gilmar Machado 19/03/2009 Financiamento ao Estudante do Ensino 9
4881/2009 (PT/MG) Superior — FIES, mediante servigo profissional
junto ao Sistema Unico de Satide — SUS, nas
areas de Odontologia e Enfermagem, em
localidades carentes.
Acrescenta arts. 14-A e 14-B a Lei n°® 8.080, de
19 de setembro de 1990, que "dispde sobre as
condicdes para a promogdo, protecdo e
recuperagdo da saude, a organizagdo e o
funcionamento dos servigos correspondentes e
. L da outras providéncias", para dispor sobre as
153;03 12009 g,i_l/nsc}f)cmnagha 12/05/2009 | comissdes intergestores do Sistema Unico de| 9

Saude (SUS), o Conselho Nacional de
Secretarios de Saude (Conass), o Conselho
Nacional de Secretarias Municipais de Saude
(Conasems) e suas respectivas composic¢des, €
da outras providéncias.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados da Camara de Deputados.
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Nota 1. Consulta em 19 de setembro de 2017.

Nota 2. Codigo de andamento das proposic¢des: (1) Arquivada; (2) Devolvida ao Autor; (3) Aguardando Criagéo
de Comissdo; (4) Aguardando Deliberagdo na Comissdo; (5) Aguardando Designacdo de Relator; (6)
Aguardando Parecer; (7) Tramitando em Conjunto; (8) Aguardando Aprecia¢do pelo Senado; (9) Transformado
em Norma Juridica.

Nota 3. (*) N&do receberam contribuigdes de empresas de satide, mas sdo coautores de proposi¢cdes com
deputados financiados.

Quando observamos a autoria das proposi¢des no Quadro 3 pelo partido politico
notamos uma distribui¢do equilibrada entre as siglas partidarias, com proposi¢des de
deputados de partidos com posi¢des ideoldgicas distintas como PT, PSDB e a presenga de
partidos mais ao centro do espectro politico, entretanto, entre as proposi¢cdes aprovadas o
Partido dos Trabalhadores detém a hegemonia, tendo em vista que as duas proposigdes
convertidas em norma juridica sdo de autoria de deputados do partido, enquanto as outras
siglas ndo aprovaram nenhuma proposi¢ao até a conclusdo desse trabalho. O quadro apresenta
a distribui¢do das proposi¢cdes por partido da maneira seguinte: PT(5); PSDB(4); PP(3);
PTB(2); PSD(2); PPS, PMDB ¢ PV aparecem com um deputado cada um entre aqueles que
apresentaram proposig¢des legislativas e receberam recursos da saide.

Dentro do periodo analisado os partidos que realizavam oposi¢do sistematica ao
governo da época era o PSDB e o PPS, todos os demais em maior ou menor grau
acompanhavam a orienta¢do da base governista nas votagdes, portanto temos cinco propostas
legislativas oriundas de deputados da oposi¢do aos governos compreendidos nesse estudo.
Dentre as proposi¢gdes ainda em tramitagdo de acordo com o sistema de acompanhamento da
Céamara de Deputados restam quatro proposi¢des da oposicdo da época em tramitagcdo, um
outra esta arquivada.

Analisando as proposi¢des que se encontram em tramitagdo originarias da Camara
Federal pelo tempo notamos que o PL n°. 4.166/04 dos deputados Rafael Guerra (PSDB/MGQG),
Dr. Francisco Gongalves (PTB/MG) e Geraldo Resende (PPS/MS) é o que se encontra ha
tempo em tramitagdo: 4.753 dias, seguido pelo PL n°. 5.312/05 dos deputados Luiz Carlos
Hauly (PSDB/PR) e Rafael Guerra (PSDB/MG) com 4.501, depois o PL n° 2464/07 dos
deputados Dr. Talmir (PV/SP) e Henrique Afonso (PT/AC) com 3.241 dias. O PL n°
8.160/14 do deputado Luiz Carlos Busato (PTB/RS) e o mais recente e ja conta com

tramitagdo atual de 1.023 dias.



117

Quadro 4 - Proposi¢des pelo tempo

Proposicio 1(‘;1;:)0
PL 4166/2004 4753
PL 5312/2005 4.501
PL 2464/2007 3.501
PL 4234/2008 3.241
PL 1317/2011 2.689
PL 2776/2011 2.492
PL 5028/2013 1.667
PL 6075/2013 1.504
PL 6342/2013 1.469
PL 6754/2013 1.407
PL 6872/2013 1.387
PL 7977/2014 1.106
PL 8160/2014 1.023

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados da Camara de Deputados.
Nota 1. Consulta em 19 de setembro de 2017.

As proposi¢des em tramitagdo na Camara de Deputados de acordo com o Quadro 4
apresentam uma tramitagdo média de 2.364 dias, bem acima dos PL n°. 4.881/2009 e PL n°.
5.203/2009 que foram convertidos em lei. O PL n°. 4.881/2009 de autoria do deputado Gilmar
Machado (PT/MG) entre a data de apresentag¢do e a sua sanc¢do presidencial levou 302 dias,
sendo considerado um tempo “rapido” para os padrdes do legislativo nacional, ao seu favor
contou um pedido de urgéncia aprovado em 07 de julho de 2009 o que agilizou a sua
tramitagdo. Sendo o mais veloz entre as proposi¢des estudas. Por outro lado, o PL n°.
5.203/2009, cujo autor ¢ Arlindo Chinaglia (PT/SP) até sua san¢do pelo presidente da
republica teve sua tramitagdo em 835 dias, um tempo 2,7 maior que a proposi¢do do seu
colega mineiro. Todavia se compararmos o PL n°. 4.881/2009 com a médias das proposi¢des
que ainda tramitam na Camara de Deputados essa diferenga sobe ainda mais, subindo para 7,8
vezes mais lento, valendo lembrar que as proposi¢des constantes no Quadro 4, ainda
encontram-se em andamento ndo se sabendo quando, nem se efetivamente se converterdo em
lei indicando um periodo de tramita¢do maior.

O pedido de urgéncia ¢ um importante instrumento para pautar a velocidade de uma
determinada proposi¢cdo no congresso. O executivo também tem usado de seu poder de
agenda sobre o legislativo para imprimir velocidade em propostas de seu interesse através do
regime de urgéncia quando lhe convém. Entretanto, para o obter o €xito na aprovacdo do
regime de urgéncia necessita de apoio dos lideres partidarios em convencer o plenario da

Céamara a seguirem sua orientagdo. Santos e Almeida (2011), em estudo que englobou os
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governos Collor, Itamar Franco, Fernando Henrique e Lula e a influéncia do executivo nos
pedidos de regime de urgéncia indicou um amplo consenso na aprovagdo desses pedidos:

o uso do procedimento de urgéncia para projetos do executivo tem sido
consensual. Ao considerarmos os projetos de lei enviados pelo executivo
durante todo o periodo, em apenas 4,9% deles um regime de urgéncia foi
aprovado sem consenso. Este dado nfo altera muito ao computarmos a taxa
de regimes de urgéncia consensuais relativa ao namero total de regimes de
urgéncia. 86% de todos os regimes de urgéncia aprovados para projetos do
executivo foram consensuais. A tnica exce¢do para esse padréo é o primeiro
governo Cardoso, durante o qual os regimes de urgéncia foram aprovados
sem consenso para 15,2% dos projetos do executivo e a taxa de consenso foi
mais baixa (71%). Note-se que, apesar de mais alta do que em outros
periodos, mesmo no governo Cardoso a incidéncia de regimes de urgéncia
ndo consensuais pode ser considerada baixa (SANTOS; ALMEIDA, 2011).

Baptista (BAPTISTA, 2010), em estudo semelhante afirma também encontra
nimeros que indicam uma forte atuagdo de um poder sobre o outro. Verifica-se que os
projetos do executivo levam em média 260 dias para sua aprovagdo, enquanto as proposi¢oes
do legislativo levam em média 1.501 dias, isto €, praticamente seis vezes mais tempo. Além
disso, refor¢ca que os projetos de autoria do legislativo, mas de interesse do executivo tiveram
tramitagdo acelerada, em sentido contrario alguns projetos de autoria do executivo que
envolveram negociag¢do mais conflituosa no interior do governo demandaram mais tempo para
aprovacao.

Mesmo com o poder de agenda a vida do poder executivo no congresso ndo pode ser
considerada facil, requerendo um didlogo permanente com os lideres dos partidos para a
aprovacgdo de matérias mais controversas. Apesar de muito utilizado em projetos do executivo
o regime de urgéncia s6 é aprovado em consenso quando hé concordancia dos caciques
partiddrios quanto a matéria, afinal se alguns partidos se opde ao regime de urgéncia do
projeto, na maioria dos casos também serd contra a matéria quando posta em votacdo no
plenario (SANTOS; ALMEIDA, 2011).

A produgdo legislativa desses parlamentares, mostrar que quatro proposi¢des estdo
arquivadas; uma aguardando a criacdo de comissdo para realizar sua andlise; cinco delas
aguardando a designag@o de relator; uma aguardando parecer do Senado; cinco proposigdes
tramitando em conjunto ¢ uma aguardando apreciacdo pelo Senado. Entre as dezenove
proposi¢des duas delas se converteram em leis, ambas oriundas de PL. Assim excluindo, as
proposicdes arquivadas e as transformadas em lei, que por débvio ndo tém mais tramitag@o,
temos treze proposi¢des de deputados federais financiados por empresas de saude em

tramitagdo, equivalente a 68,42%, como demonstra o Quadro 5.
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Quadro 5 - Situacio das Proposicdes Deputados Financiados

Situacdo da Proposicio Qtd. %
Arquivada 4 21,05
Aguardando Criag¢ao de Comisséo 1 5,12
Aguardando Designagéo do Relator 5 26,31
Aguardando Parecer 1 5,12
Tramitando em Conjunto 5 26,31
Aguardando Apreciagdo pelo Senado 1 5,12
Transformada em Norma Juridica 2 10,52

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados da Camara de Deputados.
Nota 1. Consulta em 19 de setembro de 2017.

Em se tratando de espécies legislativas ha um amplo predominio dos PL’s, sendo
dezoito projetos de lei, sendo a espécie responsavel por 94% das proposi¢des escolhida por
esses deputados, enquanto a PEC foi registrada apenas em uma oportunidade, ndo sendo
registrado nenhum PLP. A unica PEC (n°. 262/2009) de autoria do deputado Mauricio Rands
(PT/PE) que dispunha sobre a carreira do SUS e a sua inclusdo no texto constitucional
terminou arquivada.

O sucesso de uma proposi¢do no congresso depende de varidveis, algumas delas
expostas nesse trabalho, mas todas elas, sem exce¢do demandam negocia¢des dos atores
interessados. Como exemplo tomamos o executivo, que adota a estratégia de abrir negociagdo
em torno da matéria de seu interesse antes de apresentar a proposta ao legislativo, isso
representa um ganho de tempo, tendo em vista que uma vez posto em votagdo no plendrio da
Camara grande parte dos lideres partidarios ja fecharam acordo prévio com o executivo

(BAPTISTA, 2010).

4.2 O QUE VIROU LEI E O QUE PODE VIRAR

As leis aprovadas de autoria dos parlamentares do PT se destacam sobretudo pela
referéncia as bandeiras defendidas pelo partido, tais como a reforma da saide e o
investimento em politicas sociais. O PL n°. 4.881/2009, que se converteu na Lei n°. 12.202/10
de autoria do deputado Gilmar Machado (PT/MG) alterou a Lei n°. 10.260/01 (Lei do FIES) e

permite ao estudante que prestar servicos nas areas de enfermagem e odontologia em
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localidades carentes a abater da divida contraida junto ao Fundo de Financiamento ao
Estudante do Ensino Superior FIES de acordo com as horas prestadas.

Na justificativa do projeto, Machado afirma que ha fatores sécio econdomicos que
ainda atuam como barreiras impedido o acesso ao ensino superior para milhares de jovens
brasileiros. Procurando ampliar as op¢des de pagamento das dividas decorrentes da formacgao
do estudante, contraidas junto ao governo federal a lei permiti que o estudante, quando
formado possa abater do seu débito junto ao FIES através da prestagdo de servigo junto ao
SUS em comunidades carentes nas areas de enfermagem e odontologia(BRASIL, 2010). A
expansdo do ensino superior e a necessidade de atender as demandas das populacdes mais
carentes e distantes foram os problemas que a proposi¢do do deputado procurou enfrentar:

Dois objetivos assim sdo atingidos. De um lado, o pagamento da divida
passa a ser feito com trabalho, mas este é remunerado de acordo com as
normas legais e os valores do mercado. Para o estudante que fizer esta
op¢do, uma vez formado, ndo ha desembolso e sim emprego e salario. O
abatimento da divida faz sentido porque sua atuacdo estara situada em
localidades desatendidas e que de outra forma dificilmente atrairiam
profissionais nessas areas. O FIES passa a ter, portanto, uma relevante
dimensdo de instrumento de fomento a distribuicdo mais equilibrada de
profissionais na area de Saude (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2009, p.2).

A Lei n° 12.202/10 ao final de sua sang@o pelo Presidente da Republica sofreu
muitas transformagdes, fruto das emendas de outros parlamentares e as revisdes realizadas nas
comissdes, bem como o apensamento de outras proposi¢des (PL n°. 5413/09) o texto ao final
sancionado terminou por beneficiar professores da rede publica e médicos do programa saide
da familia que prestarem servigcos em lugares carentes. A defini¢do de lugares carentes e com
dificuldades de retencdo do profissional(médico) serd definida pelo Ministério da Saide para
através de regulamento proprio no caso dos médicos. A lei ainda prevé o adiamento da
caréncia para o caso dos médicos recém-formados que cursam residéncia médica. Para o caso
dos estudantes de licenciatura deverd ser necessario cumprir jornada minima de 20 horas em
estabelecimento da rede publica da educacdo basica, podendo prestar o servigo em curso ou
apo6s a conclusdo (BRASIL, 2010).

Interessante notar que inicialmente o PL n° 4.481/2009 tinha objetivo beneficiar
académicos de enfermagem e odontologia, quando indagado da mudanga o relator, o deputado
Reginaldo Lopes (PT/MG) afirmou que a mudanga se deu em virtude da satde financeira do
Fies, tendo em que haveria rentncia fiscal maior por parte do Estado em caso da manutengdo

desse grupo de estudantes (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2009b).
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O outro projeto exitoso foi o PL n° 5.203/2009 do deputado Arlindo Chinaglia
(PT/SP) que se transformou na Lei n° 12.466/11 que acrescentou artigos na Lei n°
8.080/90(Lei do SUS), regulamentando as comissdes Bipartite e Tripartite e, ainda
reconhecendo o Conselho Nacional dos Secretarios de Saude (CONASS) e o Conselho
Nacional de Secretarias Municipais de Satide (CONASEMS) como entidades representativas
para tratar de matérias referentes a saude e declarando ambas de utilidade publica e relevante
funcdo social.

A justificativa de Chinaglia foi regulamentar o artigo 198, inciso I, que trata do
principio da participacdo social e da gestdo compartilhada do SUS. As comissoes
intergestoras sdo espacos de carater intergovernamental, politico e técnico onde acontece o
planejamento, a negociacdo e a implementacdo das politicas de saide publica com poderes
para decidir sobre aspectos operacionais, financeiros e administrativos do SUS. A Comisséo
Intergestora Bipartite € constituida paritariamente por representantes da Secretaria Estadual de
Saude e das Secretarias Municipais de Sadde, indicados pelo Conselho de Secretarias
Municipais de Satide (COSEMS). Na Comissao Intergestora Tripartite (CIT) sdo definidas
diretrizes, estratégias, programas, projetos e alocagdo de recursos do SUS. Ja a Comissdo
Intergestora Tripartite tem composicdo paritaria, sendo formada por dezoito membros, sendo
seis indicagdes pelo Ministério da Saude, seis pelo CONASS e outros seis pelo
CONASEMS(BRASIL, 2011). Nesse ambiente as decisdes ocorrem por consenso,
estimulando o debate e a negociagdo entre as partes. S3o instancias que integram a estrutura
deciséria do SUS, constituindo-se numa estratégia de coordenagdo e negociagdo do processo
de elaboracdo da politica de satude nas trés esferas de governo.

A participacdo social ¢ um fendmeno que ganhou for¢a nas ultimas décadas
ampliando a presenga da sociedade civil nas decisdes das politicas publicas. No campo da
saude ela foi fundamental para a criagfo e fortalecimento do SUS, tornando o sistema publico
de saide numa das maiores politicas publicas do pais. A contribui¢do legislativa para elevar a
participacdo da sociedade civil € observado por Avritzer (2007) ao ressaltar seu crescimento
nos ultimos governos:

Essa presenca foi acentuada nos ultimos governos, que legalizaram diversas
formas de inser¢@o de associa¢des da sociedade civil nas politicas publicas.
Essas instituicdes foram analisadas, até esse momento, sob a oOtica do
aumento da participagdo. De fato, existem mais conselheiros no Brasil do
que vereadores e, em alguns casos, como o do orcamento participativo, a
participacdo em alguns anos alcangou a marca de quase 180 mil pessoas
(AVRITZER, 2007)
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A Lein®. 12.466/11 foi aprovado mantendo seus principios como proposto no PL n°.
5.203/2009, assim inseriu os artigos 14-A e 14-B na Lei n° 8.080/90 legitimando os
conselhos de secretarios municipais e estaduais. No ambito do municipio as politicas sdo
aprovadas pelos conselhos municipais de Saude. Nos estados sdo as comissdes Intergestores
Bipartites (compostas por representantes das secretarias municipais de saude e secretarias
estaduais de saide) e pelos conselhos estaduais de Saide. Ja no &mbito federal as politicas do
SUS sdo negociadas na Comissdo Intergestores Tripartite, que ¢ composta por representantes
do Ministério da Saude, das secretarias municipais de satde e das secretarias estaduais de
saude.

Uma das reivindicagdes era que o CONASS e o CONASEMS j4 atuavam na pratica
ha mais de vinte anos em foros de negociagdo de politicas do SUS e careciam de
reconhecimento formal para exercerem suas atribuicdes com seguranga juridica. Para

Chinaglia era necessario dotar os conselhos de secretarios de uma formalidade juridica:

As entidades — CONASS e CONASEMS — que compdem essas instancias de
pactuagdo do SUS (Comissdo Intergestores Bipartite e Comissdo
Intergestores Tripartite) carecem de precisdo legal que lhes atribuam
reconhecimento na forma da lei e consequentes formaliza¢des de parcerias,
colaboragdo interinstitucional e recebimento de recursos do poder executivo
federal para o desempenho de seu papel (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2009, p.5).

Voltando a andlise das propostas em tramitacdo podemos notar no Quadro 4 que
existem treze proposi¢cdes de deputados que receberam doag¢des de empresas de saide em
tramitagdo no Congresso Nacional. Os projetos que encontram-se em tramitacdo abordam
varios temas do SUS, assim novamente fizemos escolhas metodoldgicas, de modo que a
metodologia adotada foi a da professora Tatiana Baptista (2010) que utiliza trés tendéncias de
abordagem do direito a satide no ambito das leis: leis que reafirmam o direito a saude, leis que
segmentam a saude e as leis que introduzem mudangas na concepgdo do direito. A seguir
iremos explicar cada um deles afim de otimizar a compressdo das abordagens legislativas.

As Leis que reafirmam o direito a saude sdo aquelas com previsdo no proprio texto
constitucional. Como exemplo sdo as leis que regulam o controle sanitario e a criagdo de
ambientes saudaveis (iodagdo do sal, controle do asbesto/amianto, uso e propaganda de
fumigeros, sistema de vigilancia sanitaria) e também promovem a regulamentagdo de areas
estratégicas da atencdo a saude, como controle das infecgdes hospitalares, remogdo de 6rgaos,

tecidos e partes do corpo humano.
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Leis que segmentam o direito a saude, sdo aqueles que determinam direitos dirigidos
para grupos de cidaddos especificos, como portadores de determinadas doengas, pessoas com
deficiéncia e idosos. Como exemplo podemos elencar a lei que garante medicamento para a
aidéticos, beneficios trabalhistas e previdenciario (associados a determinada patologia).

Ja as leis que introduzem mudangas na concep¢do do direito, incluem temas
diretamente relacionados a area de atuagdo de institui¢des e profissionais da saide, inclusive
aqueles sob a légica do direito do consumidor. Como exemplo: a regulagdo de exames,
procedimentos e diagnésticos de saude, além de procedimentos experimentais; servigo
privado ou produto da saude (planos de saide e medicamentos); profissio da saude
(regulamentagdo do exercicio profissional e de sua formacdo e dias ou eventos
comemorativos da saude.

No Quadro 6 apresentamos as proposi¢des em tramitagdo no congresso de acordo
com o tipo de distingdo de legislagdo adotado nesse trabalho, ou seja, estdo separados em trés

grupos distintos.
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Proposicio | Autor(es) Ementa Caod.
sy sy [ TN |
5312/2005 Rafael Guerra (PSDB/MG) A
providéncias.
PL .. Altera a Lei n°. 8.080/90. Determina a adogéo de
Décio L PT/SC . 1
5028/2013 écio Lima ( ) nimero unico para ouvidorias da saude.
PL . Estabelece prazos para o inicio do atendimento médico
L los B PTB/R 1
8160/2014 uiz Carlos Busato (PTB/RS) nos hospitais e demais unidades do SUS.
PL . . Institui a Politica Nacional de Satude Vocal no 4ambito
2776/201 1 Saraiva Felipe (PMDBMG) do SUS. 2
PL . Garante as criangas e adolescentes a realizacdo pelo
Guilh C PSD/SP 2
6075/2013 uitherme Campos ( ) SUS de cirurgia reparadora de otoplastia.
Destina recursos do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico — FNDCT
PL para apoiar pesquisas cientificas basicas, inclusive com
7977/2014 Jovair Arantes (PTB/GO) células tronco, visando a cura de doengas 2
neurodegenerativas, sendo essas pesquisas financiadas
com recursos do SUS, mesmo quando desenvolvida por
institui¢des privadas.
PL Raimundo Gomes de Matos | 0t e ot s mdicsio | 2
13172011 | (PSDB/CE) perplasia beigna o P ¢
de prescri¢do no &mbito do SUS.
PL . Dispensagédo de fraldas geriatricas por intermédio do
R Izar (PSD/SP . 2
6872/2013 icardo [zar (PSD/SP) Sistema Unico de Satide (SUS).
i Gomes e | T g o G|
6754/2013 PSDB/CE
( ) Diabetes no ambito do SUS.
Dispde sobre a criagdo do Programa Nacional de
PL Prevengdo e Combate ao Cancer de Pele, da Semana
Sandes Junior (PP/GO) Nacional de Prevengdo e Combate ao Cancer de Pele, 2
4234/2008 . . o .
da obrigatoriedade de distribuigdo gratuita de protetor
solar pelo SUS.
Dispde sobre as condi¢des para a promogao, protecdo e
recuperacdo da satide, a organizagdo e o funcionamento
PL . . dos servigos correspondentes, para prever que a fixagédo
Siméo S PP/RJ 3
6342/2013 imdo Sessin ( ) dos critérios, valores, formas de reajuste e de
pagamento da remuneracdo dos servigos do SUS sera
feito com base nos precos de mercado.
Rafael Guerra (PSDB/MG)
PL Dr. Francisco Gongalves Dispde sobre o tratamento de saude no exterior 3
4166/2004 (PTB/MG) custeado pelo Sistema Unico de Saude (SUS).
Geraldo Resende (PPS/MS)
noramovsy (DS S s i |
2464/2007 | Henrique Afonso (PT/AC) ¢ P &

da vasectomia.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados da Camara de Deputados
Nota 1. Consulta em 19 de setembro de 2017.
Nota 2. Cddigo de distingdo das proposi¢des: (1) Leis que reafirmam o direito a saude; (2) Leis que segmentam
o direito a saude; (3) Leis que introduzem mudangas na concepgdo do direito a saude.
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O Quadro 6 indica um predominio das preposi¢des que privilegiam a segmentagdo ao
direito a satude, havendo sete propostas (53,8%) com esse viés. As propostas que segmentam a
saude indicam a atuagdo de determinados segmentos da sociedade na busca de
reconhecimento legal de suas bandeiras atingindo uma faixa de publico especifica, mas
organizada na defesa de seus direitos. As preposi¢des que introduzem mudancgas na concepgao
de saude, cuja caracteristicas das propostas prima pela visdo consumidor/cliente. Essas
preposi¢des que alteram a concepgdo de direito a saude, t€ém um forte carater de direito
privado e em sua grande maioria determinam uma obriga¢do de fazer SUS, cuja natureza
invariavelmente sdo de cunho econdmica e representam (23,1%) com trés preposigdes.

Finalmente, também com trés preposi¢des (23,1%) as propostas que reafirmam o
direito a saude. Cujo carater ¢ mais abrangente e visam aprimorar o sistema publico de saude,
além de garantir o acesso ao sistema publico de saude. Essas preposi¢des ndo se restringem
somente as normas sobre a administragdo ou estrutura do SUS, podendo conter determinagéo
de natureza econdmica, mas se caracterizam principalmente pelo cardter universal de
abrangéncia.

A produgdo legal em saude na ultimas décadas pode ser divida em dois periodos
distintos para Baptista(BAPTISTA, 2010), o primeiro momento(1995-1997) foi marcado pela
expansdo das politicas especificas e técnicas de saude, quando a legislacdo se voltou para
enfrentar o problema de operacionalizagdo do SUS voltados para desenvolver tecnicamente as
politicas de saude no ambito da Administracdo publica. O segundo periodo (1998-2002) foi o
chamado “intervencionismo regulatorio” do executivo que criou nesse periodo as agéncias
reguladoras, marcado pela énfase na regulacdo do mercado.

As leis aprovadas de autoria de parlamentares que receberam doagdes de empesas de
saude, bem como as proposi¢des que se encontram em tramitagdo refletem o modelo politico
do pais. Historicamente a relagdo entre executivo e legislativo sempre foi marcada pela
harmonia, ndo representando, contudo, equilibrio. Os estudos de modo geral, salvo alguns
destoantes indicam uma supremacia do executivo em face do legislativo, quando se fala em
produgdo legislativa.

Entre as pesquisas nesse sentido podemos citar Santos (SANTOS, 2003) que no seu
estudo analisa o poder do executivo em pautar a agenda legislativa, submetendo o poder
legislativo a um logica de votagdo e andlise de projetos determinada pelo executivo reflete
que alguns estudos mostram que as MP (Medidas Provisoérias), monopdlio do presidente da
republica para emitir proposi¢des e pedidos unilaterais de urgéncia favorecem o Executivo,

por outro lado a afirmag@o de que o parlamento brasileiro, por ser fragmentado, constitui
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impedimento para a aprovacdo da agenda governamental ndo possui lastro. Ele conclui
afirmando que a atual dindmica legislativa no Brasil deve ser estudada levando-se em
considerag@o a experiéncia do periodo anterior ao regime militar (1946-1964). O padrdo de
coalizdo em torno da agenda presidencial foi significativamente diverso nos dois periodos. No
primeiro, partidos divididos e coalizdes amplas envolvendo parcelas relevantes de partidos
oposicionistas. No segundo, um padrdo consistente de governo versus oposi¢do, com razoavel
disciplina por parte da oposi¢cdo. No ambito da relacdo entre lideres e bancadas percebeu-se
diferenga igualmente importante no que se refere a politica de nomeagdes para as principais
comissdes da Camara. A mudanga na capacidade alocativa do Congresso foi decisiva para a
racionalizacdo do comportamento legislativo.

Atualmente se encontra um padrdo mais consistente de comportamento partidario,
reduzindo substancialmente o poder de barganha de parlamentares tomados individualmente e
incentivando que os politicos com aspiragdes mais ambiciosas permane¢am por mais tempo
atuando no Legislativo. Os politicos sdo sistematicamente atraidos para retornar ao
Legislativo. Se a ambigdo politica sinaliza ao politico brasileiro que o Congresso ndo ¢
prioritario, nem por isso ele deixa de ser fundamental. A questdo é em que grau e que papel a
instituicdo cumpre com relagdo as finalidades politicas dos agentes.

Os numeros das proposi¢des legislativas voltada para a area da saude cuja autoria é
originaria da Camara, seguem a logica histdrica do congresso. Os projetos da saiude iniciados
na Camara Federal tramitam em baixa velocidade, os indices de aprovagdo sdo idénticos aos
de outras areas, a escolha da espécie legislativa ndo difere da média historica e, até a
pluralidade partidaria dos autores das proposi¢des € semelhante. De modo que podemos
concluir que quando cruzamos os recursos de doacdo das empresas de saide e a atuagdo

parlamentar ndo ode associar com certeza uma influéncia direta das doagdes.
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CONSIDERACOES FINAIS

As doagoes feitas por empresas privadas ficaram proibidas dos anos 60 até o inicio
da década de 90. Podemos considerar um fendmeno recente, no entanto, a regulamentacéo das
doacgdes para campanhas eleitorais, se deu inicialmente pela preocupagdo da ligacdo do
governo com os partidos politicos, isto €, a regulamentagdo era necessaria pela relacdo entre
os agentes publicos com os partidos politicos, valendo salientar ainda, que de inicio o
problema eram os recursos de origem publica, internos ou externos. Na época havia um
grande temor do financiamento por paises ou Orgdos estrangeiros e consequentemente a
influéncia nas disputas eleitorais internas, afinal naquele periodo se viva em plena guerra fria,
portanto, ha uma grande diferenca do vivenciado pela nossa geracdo, cuja maior preocupagao
¢ relacdo entre entes privados e partidos politicos daquela vivenciada no periodo pré-
redemocratizacdo.

No capitulo 1 exploramos a construgdo dos direitos sociais € o eterno confrontou
com os pensamentos liberais no mundo. Dessa luta surgiu aqui, do outro lado do Atlantico o
Sistema Unico de Saude (SUS) algcado para um patamar mais elevado na Constitui¢io de 88.
Originado pela luta travada na Reforma Sanitdria, tendo a historica oitava Conferéncia
Nacional de Saude como seu apice. A luta pela reforma sanitaria terminou por dar ao Brasil,
possivelmente a maior politica publica do pais, entretanto, o SUS € ainda uma politica publica
em construcdo A garantia ao direito a saude, gratuita, universal e integral, especialmente do
Sistema Unico de Saude e os dilemas da democracia contemporineos se revelaram em
constantes transformagdes.

Uma casa que se caracteriza pela sua dindmica e pela sua natureza politica reflete as
escolhas eleitorais de um pais com dimensdes continentais como o Brasil e os contrastes
sociais historicos, revelam uma relagdo entre interesses coletivos e privados, que por vezes se
misturam, todavia esse comportamento ¢ tipico de qualquer casa legislativa, e porque ndo
dizer da prdpria democracia.

As bases tedricas do sistema politico brasileiro e a fundamentacdo legal que permitiu
as doagdes empresariais até a proibi¢do pelo STF em 2015, bem como a luta solitaria dos
candidatos em busca de uma vaga na Camara. O sistema de lista aberta que obriga os
candidatos a uma pratica “canibal” em busca do voto, ja4 que ele concorre dentro do seu

partido além dos candidatos de outras siglas foram abordados no capitulo 3. Demonstramos o
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carater individual da disputa pelos cargos e a relacdo com os partidos que sdo filiados.
Partidos esses que detém o monopolio da politica no pais, que mesmo inseridos num ambiente
de baixa fragilidade institucional, devem desempenhar um papel relevante para nossa
democracia, afinal ndo ha politica sem partidos.

O modelo democratico nacional e a crise de representatividade que passa o pais e o
mundo ¢ motivo de preocupagdo pelos pesquisadores na atualidade. O sistema eleitoral
brasileiro permitia, e talvez ainda permite a interferéncia de agentes econdmicos poderosos
em busca de vantagens e acordos com o governo mostrando apresentando ao sistema politico
brasileiro a necessidade de enfrentar esse grande dilema.

Dilema, que diga-se de passagem preferimos nido abordar com mais profundidade,
tendo em vista o carater investigativo que propomos a realizar nesse trabalho, deixamos essa
discussdo sobre a escolha sobre que financiamento publico, privado ou misto de campanha
para outra oportunidade, ndo deixando de reconhecer a fadiga do sistema politico brasileiro e
a urgente necessidade de mudanga.

Ainda no capitulo 3 demonstramos os aportes realizados pelas empresas de satde
privada nas elei¢des para deputados federal, procurando identificar algum parametro que
motivasse a escolha por uma determinada candidatura. Nao encontramos um padrio que
indicasse a escolha por candidatura A ou B, do mesmo modo quando € feita a analise da
distribuicdo de recursos de campanha por partido politico. A literatura pode indicar
determinados padrdes, mas aqui o que se percebe ¢ a distribui¢do de recursos de doagdo para
todos os partidos, abrangendo partidos progressistas e partidos conservadores, salvo para fazer
justica um unico partido o PSOL. Por outro lado, ficou evidente a predominancia das
empresas de planos e seguradoras de satde entre aquelas que mais ofertaram doagdes dentre
as empresas que atuam na saude privada dentre os pleitos analisados.

No capitulo 4 ao analisarmos a produgdo legislativa sobre saude entre 2003 e 2014
dos deputados contemplados com doagdes de empresas de saide, notamos inicialmente que
somente uma parcela dos eleitos, agora com deputados apresentaram proposi¢des voltadas
para a area da saude. Demonstrando que essa medida apenas ndo serve para indicar uma
relacdo mais forte entre empresa e deputado, entretanto, a atuagdo parlamentar ¢ regida por
outras atribuigdes e a dindmica politica ndo se restringe a somente uma abordagem, prova
disso ¢ que entre os deputados financiados encontram-se conhecidos personagens que
ocuparam cargos de destaque no ambito da Satude. Nesse ponto, vale ressaltar que trazemos a
relacdo de todos os candidatos que receberam recursos das empresas de saude e lograram

éxito a Camara de Deputados.
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Todas as proposicdes legislativas de autoria dos deputados financiados pela saide,
cujo teor tenha relagdo com o SUS, identificando-as pelo seu estdgio de tramitacdo, sua
espécie legislativa, seu tempo de tramitagdo. Apresentamos as proposi¢des que se tornaram
normas juridicas e as proposi¢des que se encontram em tramitagdo no congresso. Para ao final
constatamos o baixo percentual (2,69%) de propostas convertidas em leis e a impossibilidade
de associar diretamente o comportamento de um deputado federal pela medida das
proposicdes legislativas com as empresas que patrocinaram sua campanha através de doagdes
eleitorais.

As perguntas que nortearam esse trabalho foram parcialmente respondidas e, nos
motivam a continuar pesquisando um tema tdo interessante, mas ao mesmo tempo tdo caro
para a democracia brasileira. A exemplo, mensurar a associagdo entre os recursos doados
pelas empresas de saude privada e o comportamento legislativo dos deputados federais. De
outro lado ficou inconteste a predominancia do poder executivo sob o poder legislativo, bem
como notdria a lentiddo na tramitacdo dos projetos de autoria dos parlamentares de nossa
camara baixa.

Os numeros envolvidos nas campanhas eleitorais no pais surpreende pelo seu
elevado valor nas eleigdes, sobretudo se compararmos com a producdo legislativa de nossos
deputados, entretanto, uma democracia ndo pode ser medida apenas pelos nimeros. Ela deve
ser medida pelas condi¢des de participacdo de seu povo, isto é, se € possivel ao cidaddo
comum acessar aos cargos publicos eletivos. Ao falar sobre o quer era a democracia o filosofo
francés Jacques Ranciere disse:

A democracia nfo é nem a forma de governo que permite a oligarquia reinar
em nome do povo nem a forma de sociedade regulada pelo poder da
mercadoria. Ela é a¢do que arranca continuamente dos governos oligarquicos
o monopdlio da vida publica e da riqueza a onipoténcia sobre a vida. Ela é a
poténcia que, hoje mais do que nunca, deve lutar contra a confusdo desses
poderes em uma tinica e mesma lei da dominagdo. Recuperar a singularidade
da democracia é também tomar consciéncia de sua soliddo (RANCIERE,
2015)

Ao final de tudo, pode-se se concluir que o presente estudo abordou o espinhoso
debate que aflige as democracias modernas, com maior ou menor intensidade, que € a captura
pelos interesses privados de grandes grupos econdomicos do sistema eleitoral. Essa influéncia
do poder econdmico tem resultado de certa forma no descrédito que as democracias
contemporaneas vém enfrentando ao redor do mundo, motivada algumas vezes pelos

escandalos envolvendo politicos e empresas ou mesmo na sensagdo do eleitor que ndo
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mudanga possivel. No ultimo caso, hd uma 6bvia preocupacgdo, pois coloca em questdo a

propria sobrevivéncia da democracia em paises de jovem democracia como 0 nosso.
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