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I. Introducao

Este artigo procura analisar os impactos do financiamento publico indireto na alta
fragmentacdo partidaria no Brasil, tendo como referéncia a essencialidade da midia como
veiculo de informagdo no que se refere a comunicacdo politica e a relevancia dos recursos
midiaticos para as democracias contemporaneas. Além das fungdes exercidas pela midia, seja
como veiculo mercadoldgico, seja pelo seu papel jornalistico, para o caso brasileiro, t€ém-se
ainda os efeitos da gratuidade dos espagos de veiculagdo para os partidos nos veiculos de
radiodifusdo, por meio do horario gratuito de propaganda eleitoral e partidaria (HGPE).

O argumento utilizado para desenvolvimento deste artigo parte de duas questdes
empiricas importantes. A primeira refere-se ao papel do Estado no custeio do sistema
partidario-eleitoral, em que pese o “prego” dos recursos midiaticos. A segunda ¢ o formato de
repasse desses recursos entre os partidos, cujo critério de distribui¢do do tempo de veiculacao
¢ mais igualitdrio (ou menos proporcional), comparado as regras de repasse do dinheiro do
Fundo Partidario, por exemplo. Refletem, assim, no padrao de competitividade intrapartidaria.

Supde-se entdo, que a vigéncia de tais critérios, no HGPE, funciona como um
“estimulo” as pequenas legendas, dado o acesso aos meios de comunicacdo eletronicos. Os
efeitos combinados destas varidveis reforcam a hipotese de que o HGPE contribui para o
elevado nlimero de partidos no Pais.

Os dados foram trabalhados a partir das regras de distribui¢dao do tempo de inser¢ao na
midia de radiodifusdo, definido pela proporcionalidade dos votos obtidos nas elei¢des para a
Camara dos Deputados, e escalonados segundo a disposi¢cao do Tribunal Superior Eleitoral
(TSE). A pesquisa cobrird os anos de 2001 a 2011. O corte de uma década justifica-se
basicamente pela acessibilidade dos dados relativos ao calendario da propaganda partidaria e
por cobrir trés eleicdes gerais.

Espera-se construir, com base nessas informagdes, um indice relativo ao nimero
efetivo de partidos dado pela distribuicdo do tempo de midia: ou N-Midia. Esse indice sera
contrastado com o N-RecPublico, que ¢ resultado da distribuicdo do dinheiro publico do
Fundo Partidario entre os partidos; o N-RecPrivado, que ¢ calculado a partir das receitas
privadas anuais dos partidos politicos (diretérios nacionais); e também, com o N-Eleitoral,
este sim, calculado a partir dos votos obtidos nas eleigdes gerais. Esse ultimo indice ¢
amplamente utilizado pela literatura especializada para perceber o movimento relativo a

fragmentacao dos partidos nos sistemas partidarios.



Enquanto os indices de fragmentacdo se referem a distribuicdo dos votos, calcula-se
aqui, indicadores similares baseados na distribuicdo dos recursos publicos (diretos e
indiretos), bem como por meio dos recursos privados captados pelos partidos junto ao setor
privado. Dos resultados comparados, espera-se que o nimero efetivo de partidos, calculados a
partir da distribui¢do (e peso) da midia eletronica supere os demais.

A partir de tais questdes, torna-se possivel identificar a relevancia deste beneficio
publico indireto, concedido pela legislacao brasileira aos partidos politicos, € que se supde
ajudar na explicagdo da alta fragmentagao partidaria no Pais.

Enfim, objetiva-se contribuir com o debate sobre tais questdes, a partir das
informagdes encontradas nas pesquisas, ¢ consolidadas no calculo do numero efetivo de
partidos, dado pelo critério do acesso a midia eletronica. Tal exercicio deve expressar os

impactos do HGPE na alta fragmentacao partidaria.

I1. Construcao e divulgacdo da imagem politica para partidos e candidatos

Nas democracias modernas os programas eleitorais assumem, cada vez mais, um
carater complexo e caro, com o uso de recursos televisivos sofisticados e com elevado grau de
profissionalizacdo, dado pelo marketing eleitoral. Assim, por representarem um valor
expressivo, os custos com divulgacdo de partidos e de candidatos podem se constituir num
diferencial nas competi¢des eleitorais. Desse modo, os gastos com publicidade e midia se
tornam um dos principais atributos das competicdes eleitorais, podendo ter um impacto nas
escolhas dos eleitores. Como se sabe no Brasil, os custos com a aquisicdo de espacos
medidticos inexistem para partidos (e candidatos). Garantidos pela legislacdo, estes veiculam
suas mensagens em programas partidarios e eleitorais de forma gratuita. Trata-se, portanto, de
um beneficio publico essencial a competitividade concedido aos partidos politicos.

Todavia, os gastos com a constru¢do dos programas partidarios, especialmente em
anos eleitorais, podem ser (¢ normalmente sdo) impactados por um inflacionamento nos
precos dos servicos midiaticos. Portanto, estdo subordinados a uma estrutura financeira
competitiva, tendo em vista que tal condicdo reforca a imagem dos partidos (e dos
candidatos), podendo direcionar as disputas eleitorais e partidarias. Em outras palavras, dada a
relativa dependéncia dos partidos (e dos candidatos) desses veiculos — para se fazerem
conhecer perante os eleitores e, com isso, terem chances reais nas disputas eleitorais —, os

custos da divulgagdo partidaria e das campanhas sdo consumidos, em grande parte, pelos



veiculos de propaganda, na confec¢do de programas, de spots e pelo marketing eleitoral
(Ansolabehere; Gerber e Snyder. Jr, 2001).

Portanto, o horario eleitoral gratuito exerce um impacto direto (e indireto) sobre as
finangas dos partidos e das campanhas eleitorais. Isso porque, tendo em vista a penetragao
ampla desses veiculos em todo o territorio nacional leva os candidatos a incorrerem em mais
despesas. Afinal, os gastos com o marketing eleitoral acabam sendo o principal dreno de
dinheiro nos programas partidarios e, sobretudo, nas campanhas eleitorais'.

Os partidos politicos, bem como os candidatos em disputa eleitoral, certos de que
quanto maior for a capacidade de levar sua imagem aos eleitores (¢ a qualidade desta
imagem), maiores serdo as chances de sucesso eleitoral, tendem a entrar em um /oop, no qual
a competitividade torna-se mais expressiva quanto maiores forem os apelos publicitarios de
marketing nas campanhas e, por sua vez, o volume dos gastos com esses servicos. Ora, se sao
sabedores da capacidade de inser¢do desse veiculo de comunicacdo, os partidos, assim como
os candidatos, se véem compelidos a gastar mais em suas campanhas, de modo a se
mostrarem mais convincentes € competitivos ao universo de eleitores. Com base nesse
argumento, os gastos com publicidade de campanha seguem uma légica expansionista.

Neste sentido, o tempo de veiculagdo destinado aos partidos pode representar um
problema por dois angulos: pela escassez ou pelo excesso. No primeiro caso, o da escassez,
pode interferir na competitividade dos partidos (ou candidatos), dada as restri¢gdes de espaco
na midia. J4 no segundo caso, em que o tempo de veiculagdo ¢ maior, pode comprometer as
financas das campanhas (ou partidarias). Mesmo sendo um “espacgo gratuito de veiculagdo”, o
preenchimento desse espago ndo o €. Ao contrario, ¢ caro, sobretudo ao se considerar os
custos com o marketing que demandam quantias elevadas de dinheiro, o que pode causar um
descompasso qualitativo entre os programas partidarios e eleitorais (Campos, 2009).

Por isso, os custos desses servicos assumem um peso consideravel para os
competidores, que nao medem esfor¢os para adequarem suas campanhas aos novos formatos
de “convencimento” do eleitor. Gastam, e procuram gastar, com base nos gastos de seus
concorrentes (ou no que acham que eles gastam), para assim ndo perderem espaco
competitivo. Ocorre, portanto, um equilibrio sub-6timo, que se reflete na elevagdo dos gastos

em propaganda politica pelos concorrentes, ocasionando um encarecimento das disputas

1 . C o~ O] . .

Cabe uma diferenciacdo sobre os formatos das campanhas: a “eficacia” da ferramenta do marketing eleitoral
seria maior para as campanhas para cargos majoritarios, comparadas as campanhas para cargos proporcionais,
em que os resultados dos investimentos em marketing ndo seriam os mesmos (Pacheco, 1994).

4



eleitorais e refor¢ando a importancia do dinheiro para o sucesso eleitoral’. Quanto mais
dinheiro um candidato ou um partido investir nas campanhas eleitorais, mais dinheiro ainda
os demais concorrentes se sentirdo obrigados a gastar, sem que tais gastos resultem,
necessariamente, em maior beneficio a disputa eleitoral. Porém, mesmo cientes de que uma
reducdo nos gastos de campanha poderia ser benéfica a todos, nenhum candidato e/ou partido
se prestaria a fazé-lo antes do outro, mas todos partem da condi¢do de que o cumprimento das

limitagdes seria efetivado se os demais fizessem dessa forma.
I11. Sistema de radiodifusiao no Brasil: sobre qual recurso politico se esta falando?

Nesta sec¢do, sera ressaltada a importancia da midia, em especial, a midia televisiva,
para o desenvolvimento das democracias modernas, tanto no contexto politico, quanto no
econdmico. Em funcdo da capilaridade que exercem em toda a sociedade, as mensagens
transmitidas (pagas ou ndo) ao cidaddo pela propaganda na midia eletronica podem influir na
decisdo do voto. Funcionam como um mecanismo redutor do custo de captacdo de
informagdes por parte do eleitor sobre problemas de toda ordem e analisados por ele na hora
do voto (Veiga, 2002; Borba, 2005). Portanto, pode pesar nas escolhas dos eleitores por meio
de um ponto de vista especifico, que reflete a realidade social que se apresenta aos
espectadores-eleitores (Miguel, 1999). E mesmo os eleitores que dizem ndo se interessar pelas
disputas eleitorais e pelo horario eleitoral gratuito deparam com situacdes que mudam o
cotidiano e nas quais sdo compelidos a opinar sobre determinado assunto decorrente das
disputas eleitorais (Veiga, 2001; Reis, 2003; Jardim, 2004).

Nestes termos, Marcus Figueiredo e Alessandra Aldé (2005) consideram que a
propaganda eleitoral exerce trés fungdes essenciais no processo competitivo: a condi¢do que
propicia ao partido (ou ao candidato) de reforgar no eleitor a intencdo de voto; outra que se
refere a capacidade de fazer o eleitor mudar de idéia e, assim, capturar votos de outro
candidato concorrente; e, por fim, a fun¢do de convencimento dos eleitores indecisos.

O tema relacionado ao acesso aos meios de comunicacdao, concedido aos partidos
politicos, se coaduna com os principios democraticos da equidade e do direito de informagao.
Por um lado, os partidos necessitam de espago para divulgar suas plataformas e programas

eleitorais. Por outro, ¢ também direito dos eleitores conhecerem as propostas e se informarem

2 O conhecimento da estrutura proporciona, a partir da teoria dos jogos, um entendimento do comportamento dos
atores diante de situagdes de decisdo continua e com escassez de informagdes e recursos. Trata-se, portanto, do
uso de um raciocinio similar ao que ¢ aplicado & economia: (...) se eu pensar sobre como vocé pensa sobre minha
forma de pensar, eu ndo devo cooperar. Assim, eu pressuponho que o outro vai me julgar ndo cooperativo e
antecipo a minha deser¢@o, pois, se 0 outro pensar assim, certamente vai desertar também (...).
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sobre estas, bem como sobre as opgOes partidarias e eleitorais apresentadas a cada periodo,
ndo importando se um partido (ou candidato) tenha mais ou menos recursos para adquirir
esses espagos na midia eletronica.

A relevancia desse instrumento para a consolidacdo da democracia no Brasil se deve a
sua grande penetragdo em todo o territorio. O avango tecnoldgico e o peso dos investimentos
em redes de transmissdo e estagdes sustentam a amplitude e a abrangéncia do sistema de
telecomunica¢do. A capacidade de inser¢dao das televisdes abertas ¢ incontestavel: estd
presente em 91,3% dos domicilios, cobrindo quase 100% do territorio nacional
(Anatel/CPgD, 2002; IBGE/PNAD, 2004; Midia Dados, 2007).

No intuito de chamar a atengdo para a importancia dos meios de comunicagdo (em
especial, televisdes e radios), o grafico 1 coloca em evidéncia a capacidade de penetracao
desses veiculos. Os dados destacam a importancia das TVs abertas no mercado brasileiro de
midia e evidenciam a potencialidade dessas “ferramentas” de informacao, seja atuando como
uma midia-jornalistica, seja através da propaganda paga, por meio da comercializagdo de

espacos midiaticos junto aos anunciantes.

Grafico 1: Penetragcado dos Meios de Comunicacao no Brasil (IBOPE/2010 — %)
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Fonte: IBOPE — TGI — Média Brasil: novembro de 2010.

Na sequéncia, o grafico 2 evidencia o peso que as televisdes abertas exercem no
mercado publicitario brasileiro. Mais da metade dos recursos aplicados em publicidade e
marketing sao direcionados as TVs abertas, o que reflete no faturamento deste segmento. Isso
refor¢a a importancia deste recurso para a condu¢do do processo democratico em todo o Pais,

além de impulsionar os precos para a veiculacdo de imagens no meio televisivo.



Grafico 2: Percentual de Participagdo no Faturamento dos Meios de Comunicagdo em 2011 (em %)

Fonte: Midia Dados — Projeto Inter-Meios, 2011.

A participagdo de anunciantes nos veiculos de comunicacdo segue a linha da
capacidade de penetracdo que exercem na sociedade, que por sua vez reflete no faturamento
do setor. Os dados demonstram o distanciamento entre as TVs abertas e os demais veiculos.

Os dados deixam claro que o principal acesso as informagdes sobre a vida politica do
Pais se d4 pela midia eletronica, que atinge 2/3 da populacdo brasileira (Azevedo, 2006). Tal
condicdo coloca esse mercado em situagdo privilegiada frente aos demais.

Com esse potencial todo, a midia pode exercer interferéncia direta na condugdo da
politica, tanto na inversdo de prioridades da agenda de discussdo, inserindo novos issues ¢
tornando os decision-makers relativamente dependentes do “humor” dos meios de
comunica¢do, como expressando os interesses econdmicos e sociais dos seus controladores ou
aliados (Rial, 2004). Marcus Figueiredo (1993) considera como “quase impossivel” eliminar
por completo algumas das predilecdes desse segmento e “resistir a propaganda espontanea
que a midia faz de alguns candidatos”. Por esses e outros motivos, a midia eletronica torna-se
um instrumento essencial para a democracia, tendo em vista a sua capacidade de fornecer
“recursos cognitivos” (Miguel, 1999) aos espectadores (ou eleitores).

Mesmo porque, se a midia televisiva consegue chegar a uma dimensao geografica tao
importante € a um contingente cada vez mais expressivo de espectadores, também pode, a
partir desse reservatorio de possibilidades, ser capaz de informar os eleitores e fazer penderem
os resultados de determinado processo politico. Nesse aspecto, o Estado legisla no sentido de
evitar (ou minimizar) possiveis manobras que manipulem a opinido dos eleitores, através de

orgaos de controle e de fiscalizagao do contetdo apresentado por esses veiculos.



A comunicagdo de massa, sobretudo de radiodifusdo, assume um papel essencial nos
sistemas politicos, de tal forma que os partidos e a maioria dos candidatos isoladamente, nao
teriam condigdes financeiras para arcar com esses custos, sem o auxilio do Estado (Zovatto,
2004; Speck, 2005). Ao assumir a conducao do uso da midia eletronica, o Estado chama para
si a responsabilidade de garantir o acesso dos partidos (e estes aos candidatos) ao sistema de
radiodifusd@o. Um mecanismo que estimula a competitividade do sistema partidario-eleitoral.
Da mesma forma, reduz as investidas do poder econdémico ¢ das emissoras, ao proibir a
compra de espacos midiaticos pela via do mercado® e a cessdo desses espacos pelas emissoras
fora do estabelecido pelo HGPE (Campos, 2009).

Afinal, a midia eletronica de radiodifusdo representa o caminho mais curto para o
convencimento do eleitor, o que poderia desfocar a representatividade democratica a partir da
presenca irrestrita do dinheiro nas disputas eleitorais. Portanto, os aspectos condizentes a
propaganda eleitoral assumem um peso importante nos mecanismos de financiamento e de
condugdo or¢amentaria dos partidos politicos e dos candidatos. A estes cabe a cobertura dos
gastos (que ndo sdo poucos) para a preparagao de programas eleitorais.

Assim, se a midia eletronica (principalmente a televisiva) possui uma capacidade de
penetragdo tdo ampla e se, concomitantemente, representa o principal portal de informagdes
para a sociedade, também pelas mesmas razdes, ndo poderia ser mesmo um veiculo barato. Os
precos seguem a potencialidade do setor, o que os deixa mais caros ainda.

A midia eletronica ndo s6 € cara como € essencial, dadas as dificuldades de se fazer
chegarem as informag¢des ao maior nimero de eleitores possivel. De tal forma que os partidos,
assim como a maioria dos candidatos isoladamente, ndo teriam condigdes financeiras para
arcar com esses custos sem o auxilio do Estado. Se comparada aos demais sistemas de custeio
publico indireto, a midia eletronica ganha relevo e sfatus de principal elemento de
financiamento indireto do sistema partidario-eleitoral, em que pese o fato de que os gastos dos
partidos e dos candidatos assumiram um volume elevado a partir do momento em que as

campanhas se tornaram reféns das emissoras de radio e, principalmente, da televisdao. Esse

* Nio custa lembrar que os veiculos de comunicagdo ndo sio neutros. Por tras desse mercado sempre existirio
individuos ou grupos controlando esses veiculos. Por pertencerem a grupos privados, guiados pela logica de
mercado, os meios de comunicacdo de massa se distanciam do controle da sociedade.

* As restricdes 4 compra de midia eletronica referem-se apenas aos veiculos de radiodifusio. No caso da
utilizagdo de propaganda por internet (que sdo, também, veiculos de midia eletrénica), ndo existem
impedimentos, ou monopolio do Estado. Os candidatos podem pagar por esses servigos. Da mesma forma, a
publicidade em imprensa escrita. Neste caso, pode-se recorrer ao mercado para adquirir espagos, tanto em jornais
como em revistas. Portanto, ao mesmo tempo em que se inibe a prevaléncia do capital ao se proibir a compra na
midia radiodifus@o, a mesma regra ndo se aplica a imprensa escrita.
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argumento ganha folego explicativo quando se considera o valor comercial dos espacos
midiaticos destinados a publicidade partidaria e eleitoral.

Isso posto, pode-se ter uma ideia do tamanho do recurso controlado pelo Estado e
colocado a disposi¢ao dos partidos politicos através da gratuidade da veiculagdo (no radio e
na televisdo) de programas partidarios e eleitorais.

Enfim, o que se quis mostrar aqui, ainda que de forma superficial, ¢ a potencialidade
do recurso vinculado ao tempo de exposi¢cdo na midia, bem como a relevancia dos veiculos
informacionais de radiodifusdo para as democracias modernas. Desse modo, uma primeira
questdo pode ser dada pela capacidade que a midia eletronica possui como detentora de
informagdes. Nesse caso, pode exercer um peso expressivo nas escolhas dos eleitores por
meio de um ponto de vista especifico, que reflete a realidade social apresentada aos
espectadores-eleitores (Miguel, 1999). A segunda questdo considera a midia eletrénica como
portadora de propaganda paga. Assim, dada a capacidade de oferecer informagdes a um
conjunto amplo de consumidores, espalhados em todo o territdrio, pode-se ter uma
justificativa pelos pregos crescentes dos espacgos de inser¢ao, do ponto de vista das emissoras.
Dito isso, fica patente que a gratuidade concedida pelo Estado aos partidos politicos
compreende um recurso publico essencial a condug¢do do processo democratico-partidario.
Afinal, se a aquisicao dos espagos de inser¢do na midia eletronica € sabidamente cara, e se €
essencial aos atores politicos o acesso a esse meio de comunicagdo, o fato de a legislacao

conceder gratuidade esse recurso corresponderia a um incentivo fundamental no jogo politico.

IV. Horario Gratuito de Propaganda Eleitoral: uma analise temporal das regras

A legislagdo criada para regulamentar a propaganda eleitoral no Brasil ¢ datada de
1950 e, a partir dai, as regulamentagdes de acesso as emissoras de radio e de televisao
passaram a fazer parte do arcabougo legal do Pais, estipulando regras para os horarios de
propaganda eleitoral (Rodrigues, 1981; Miguel, 1999; Jardim, 2004). Muito embora nao
houvesse a gratuidade para partidos e candidatos a legislagdo obrigava as emissoras a
disponibilizarem espacos na midia para a veiculagdo da propaganda partidaria. Representa,
portanto, uma ruptura na programacao normal das emissoras de radiodifusdo.

Uma década depois o TSE langou resolugdao que corroboraria o Cédigo de 1950, cuja
unica mengao a propaganda televisiva se limitava a considerar que as emissoras ficariam

sujeitas as mesmas regras previstas para as radios no tocante a rotatividade de tempo de



veiculagdo entre os partidos e ao cumprimento da tabela de pregos de forma igualitaria®. O
procedimento que envolvia a midia eletronica paga era similar ao vigente no modelo norte-
americano, segundo o qual os acessos aos meios de comunicagao sao custeados pelos partidos
e pelos candidatos® (Schimitt; Carneiro e Kuschnir, 1999; Mendes, 2000; Jorge, 2003).

O acesso gratuito aos espacos nos meios de comunicagdo, pela via da propaganda
eleitoral, somente foi proporcionado em 1962, dando inicio ao Horario Gratuito de
Propaganda Eleitoral (HGPE). A adocdo desse procedimento se rendeu a obviedade de que a
comunicagdo seria indispensavel para qualquer atividade politica, que requeria meios ou
veiculos para se propagar. Assim, estar-se-ia estendendo as oportunidades de veiculagdo de
propostas aos partidos como um todo, independentemente da capacidade financeira de cada
partido (ou candidato). A adogdo de tal critério de acesso a midia tornaria as condi¢des de
disputa partidario-eleitoral mais equilibradas entre os concorrentes, minimizando a influéncia
de critérios puramente econdmicos (Veiga, 2001; Gomes, 2003; Miguel, 2003).

O Coddigo Eleitoral brasileiro de 1965 estabelecia que toda propaganda eleitoral
deveria ser realizada sob a responsabilidade dos partidos e por eles custeada®. Contudo, o
Codigo nao fez mengdo a concessao de propaganda gratuita junto aos veiculos de
radiodifusdo, tampouco a proibi¢do desse tipo de veiculagdo paga.

Este tema ¢ tratado também na LOPP de 1965, na qual se estabeleceu que os partidos
teriam assegurado o direito de difusdo e transmissdo gratuita da propaganda partidaria pelas
empresas de radiodifusdo. As emissoras ficariam obrigadas a conceder, fora dos periodos
eleitorais, espaco de uma hora para os partidos apresentarem seus programas. A aprovagiao

dessa regra, no entanto, ndo excluiria o uso de propaganda paga no radio e na televisao,

3 Ver artigo 130 da Lei n° 1.164, de 1950, e, posteriormente, o artigo 16 da Resolugdo n° 6.508, de 1960. Nele se
considera que as “estagdes de radio [excetuadas as publicas] nos 90 dias anteriores as eleicdes gerais ou as que se
realizarem, em cada circunscri¢gdo, municipio ou distrito, reservardo, diariamente, duas horas a propaganda
partidaria, sendo uma delas, pelo menos, a noite, destinando-as sob rigoroso critério de rotatividade, aos
diferentes partidos, mediante tabela de pregos iguais para todos”.

% A regulamentagio para a propaganda politica americana é amplamente liberal, visto que o acesso & propaganda
eleitoral se da unicamente pela compra dos espagos midiaticos nos veiculos de comunicagdo. Ndo existe
gratuidade fornecida pelo Estado. A regulagdo passa pela obrigatoriedade de as emissoras manterem os mesmos
precos (com os mesmos pregos) para todos os candidatos: a oferta ¢ igualitaria, mas a demanda se efetiva apenas
para aqueles com mais recursos financeiros.

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

¥ Ver artigo 241 da Lei n° 4.737, de 1965 (Codigo Eleitoral), que estabelece que, “toda propaganda eleitoral deve
ser realizada sob a responsabilidade dos partidos e por eles paga, imputando-se-lhes solidariedade nos excessos
praticados pelos seus candidatos e adeptos”, sendo corroborada pelas legislagdes seguintes.
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prevalecendo, assim, a convivéncia entre propaganda eleitoral gratuita e propaganda paga
durante 12 anos. A proibi¢do de propaganda paga se deu apenas em 1974° (Campos, 2009).

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

, estipulando regras
mais rigidas para a veiculagdo da propaganda partidario-eleitoral gratuita. A mais eminente
das restri¢des se referia a proibicdo de divulgag¢do das mensagens dos candidatos e partidos, o
que atingiria, principalmente, a oposi¢do ao regime (Rodrigues, 1981; Lima, 1994). Tais
condigdes vigoraram até as eleicoes de 1982.

Com o término do regime autoritario, a partir de 1985, a propaganda politica nos
meios de radiodifusdo ganha um lugar de maior destaque no jogo politico, principalmente
com a disseminacdo dos aparelhos de televisdo. Desse modo, o horario eleitoral gratuito
assume relevancia no cenario politico brasileiro, transformando os veiculos de comunicagao
de massa em instrumentos essenciais na condugao do processo democratico.

Desde a Nova Republica, até a ultima elei¢do em 2010, ocorreram 15 eleigdes com
algumas variagdes na legislacdo sobre essa temadtica. O retorno a democracia ressaltou a
importancia dos veiculos de comunicagdo para o sistema partidario-eleitoral que, de certa
forma, alterou o comportamento dos partidos, dos candidatos, dos politicos eleitos e dos
eleitores. Tal concepg¢do contribuiu para a criagdo de regras mais rigidas para as programacgoes
e os noticiarios das radios e das televisoes.

A regulacao definitiva do HGPE e os critérios de distribui¢do dos espagos na midia de
radiodifusdo, se ateve a duas legislagdes especificas: (1) propaganda partidaria, pela Lei n°
9.096, de 1995; e (2) propaganda eleitoral, pela Lei n° 9.504, de1997. Tais regras definem o

modo como o espago de midia ¢ distribuido entre os partidos.
IV.1. Horario Gratuito de Propaganda Eleitoral

De 1985 até 1996 foram editadas nove regras distintas de veiculagdo da propaganda
eleitoral''. O quadro 1 sintetiza as principais abordagens das legislagdes referentes ao acesso a

midia e a distribui¢do dos espagos de veiculagao nesses veiculos para os periodos eleitorais.

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

' Ver Lei n° 6.339, de 1976, que ficou assim conhecida pelo seu autor, o entdo Ministro da Justica, Armando
Falcdo, que limitou a propaganda eleitoral na televisao e no radio a veiculagdo exclusiva da foto e do curriculo
dos candidatos e nimero de registro na Justiga Eleitoral, sendo proibidos quaisquer outros tipos de propagandas.
""" Considerando as resolugdes e as instrugdes normativas emitidas a cada elei¢do (para primeiro e segundo
turnos), o namero de legislagdes se eleva, porém, no tocante as alteragdes efetivas do formato, sdo consideradas
apenas as leis que instituem cada processo eleitoral.
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A partir de 1997 as regras de conducdo do horério eleitoral gratuito, em radio e em
televisdo, mantiveram-se quase que na sua totalidade inalteradas. Em anos de elei¢dao (anos
pares), os programas eleitorais ocorrem ao longo do segundo semestre, com inicio 45 dias
antes do pleito, em dois periodos diarios, com horarios fixos para transmissdes em radio e em
televisdo. A reparticdo dos tempos de insercdo nos meios de comunicagdo obedece a dois

critérios: (a) 1/3 ¢ distribuido igualitariamente entre os partidos; e (b) 2/3 sdo distribuidos

entre os partidos pelo critério de proporcionalidade na Camara dos Deputados.

Quadro 1: Regras do HGPE para Periodos Eleitorais (desde 1985 — atual)

e T Lei 7.332, | Lei7.508, | Lei7.664, | Lei7.773, '3254%';'9:: Lei 8.214, | Lei8.713, | Lei 9.100, | Lei 9.504, de
gislag de 1985 de 1986 de 1988 de 1989 '1996 de 1991 de 1993 de 1995 1997
. . L . 1985 1988 1992 1996 1998 e
Aplicada as eleicoes de: Munic. 1986 Munic. 1989 1990 Munic. 1994 Munic. Posterior
Dias de propaganda
eleitoral 60 60 45 60 60 45 60 60 45
Minutos por dia 60 120 90 120 120 80 120 60 (100 gerais)
(60 munic.)
Distribuicao equitativa 50% 33,3% 5,6% 3,1% 33,3% 25% 41,7% 20% 33,3%
Distribuigdo proporcional 50% 66,7% 94.,4% 96,9% 66,7% 75% 58,3% 80% 66,7%
. Proporgao | Proporgéo = = Proporcao = = = =
broporcionalidade bancadas | bancadas | PSI0 | FIORGRRC | bancadas | CERANS | PRI | PR | FropERione
na CV da CD/ALs da CD/ALs

Fonte: Speck e Campos, 2011.

Os dados apresentados no quadro mostram uma diminui¢do no periodo destinado ao
HGPE. A redugdo foi de 25% no nimero de dias de veiculacdo da propaganda eleitoral. Até
as eleicdes municipais de 1996, a legislacdo eleitoral estabelecia um periodo de 60 dias
anteriores as elei¢des, com excecdo das eleicdes municipais de 1988 e 1992, cujo periodo foi
reduzido para 45 dias. De 1998 em diante, o periodo foi definido unicamente em “45 dias
anteriores a antevéspera das eleicdes”. Assim como no numero de dias disponiveis, percebe-
se, também, uma reducdo do tempo didrio destinado ao horario eleitoral gratuito. Ha também,
uma diferenca na quantidade de tempo para as duas elei¢des: gerais € municipais.

Para os programas em blocos, as emissoras de radiodifusdo sdo obrigadas a destinar
seis semanas, de segunda a sabado, e uma semana, de segunda a sexta, o que significa dizer
que a contagem dos dias € feita até trés dias antes da realizacdo das elei¢des. Em termos do
prazo efetivo dos programas eleitorais do HGPE, eles correspondem a 39 dias de veiculacdo
nas emissoras de radiodifusdo (considerando apenas o primeiro turno).

Para as eleicdes gerais o tempo total de exibicdo da propaganda eleitoral ¢ de 3.900

minutos durante todo o periodo. O primeiro bloco ¢ veiculado no inicio da tarde (das 13h as
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13h50min.) e o segundo em horario nobre'? (das 20h30min. as 21h20min.). J4 para as elei¢des
municipais, o tempo destinado a propaganda eleitoral ¢ de 2.340 minutos para a exibi¢do em
blocos, ndo consideradas as inser¢des ao longo do HGPE. Simultaneamente sao veiculadas as
insercoes ao longo das programacdes normais das emissoras, com horarios definidos de
veiculagdo: os chamados spots'® de até 60 segundos. Nesse caso, nio existem exce¢des quanto
aos dias para veiculagdo. As inser¢des acontecem inclusive aos domingos e durante os 45 dias
que antecedem as elei¢cdes. Esse mecanismo serve como forma adicional de o eleitor tomar
conhecimento do processo eleitoral. Isso porque, considerando apenas os blocos de
transmissdo do HGPE, poderia haver uma reducdo na audiéncia, pelo fato de o eleitor,
comumente, desligar o aparelho. As inser¢des curtas ao longo da programacdo normal da
emissora reduziriam (ou anulariam) os efeitos desse procedimento que, por serem exibidos
nos intervalos das programagdes alcangam um niimero maior de espectadores.

No que se refere a divisdo do tempo mididtico entre os partidos (ou coligagdes), no
caso da propaganda eleitoral ha um maior equilibrio na distribui¢cdo dos horarios destinados a
esse fim. Os critérios vigentes prevéem uma distribui¢do igualitaria, entre os partidos com
registro definitivo no TSE, equivalente a 33,33% do tempo total. A maior parcela, ou 66,67%,
fica a cargo da distribui¢cdo proporcional, como ja ressaltado. Mesmo assim, a distribui¢ao dos
espacos mididticos para a propaganda eleitoral destina uma parcela relevante ao critério de
distribuicao igualitaria para veiculacdo na midia eletronica. Desse modo, as regras reforcam a
participagdo de legendas com menor expressdo (Campos, 2009). Portanto, uma maior
disponibilidade de tempo de midia distribuida de forma igualitaria poderia produzir um
reflexo direto no peso atribuido aos partidos menores na formacao das coligacdes eleitorais.

Ora, se a participagdo igualitaria na reparticdo dos espacos mididticos “compensa’” os
chamados “partidos nanicos”, na ponta o “pre¢o da fatura” cobrada por essas legendas, no
caso das coligacdes, levaria em conta esse espaco de midia, pois, ao fim e ao cabo, significa

. c o~ . 14
maior exposicdo. E isso tem preco .

"2 De acordo com o levantamento efetuado para a Anatel/CPqD (2002), o horario nobre compreende das 18:00 as
23:00 horas e concentra aproximadamente 85% do faturamento das emissoras de televisdo.

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

4 0 horério de televisio e radio, entendido como um recurso indireto importante ¢ com um “prego caro”, pode
ser ilustrado pelo episodio recente, nas eleigdes de 2006. O caso foi amplamente divulgado pelos jornais em que
o candidato ao governo de Goids, pelo PSL e também presidente do partido Osvaldo Pereira, foi flagrado
tentando vender o espaco de televisdo do partido, que, segundo a matéria, seria de 2,10 minutos, a um “agente”
por R$1,3 milhdo. Disponivel em: http://jg.globo.com/JGlobo/0,19125,VTJ0-2742-20060828-239791,00.html.
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IV.2. Horario Gratuito de Propaganda Partidaria

A propaganda partidaria, diferentemente da primeira, acontece todos os anos e ¢
distribuida a cada semestre, sendo que, nos anos eleitorais s6 se veicula no primeiro semestre.
A distribui¢do do tempo da midia eletronica obedece ao critério da proporcionalidade,
segundo as regras definidas pela legislacao e os resultados eleitorais. Assim, como no caso do
financiamento publico direto, a manuten¢ao dos beneficios fora do periodo eleitoral tem como
objetivo o fortalecimento institucional dos partidos.

Para o desenvolvimento desta analise os dados foram apresentados em minutos de
insercdo em midia eletronica. O quadro 2 demonstra os resultados decorrentes, para
propaganda partidaria, das elei¢des gerais de 2002, 2006 e 2010.

O tempo de veiculagdo dos programas na midia eletronica pode ser considerado da
seguinte maneira: pela quantidade dos blocos; e de insercdes. Neste caso, 0s espagos siao
distribuidos ao longo dos intervalos comerciais destinados a cada partido por semestre. Nesse
formato, apenas ¢ permitida a divulgacdo dos programas e das ideologias partidarias, por parte
dos partidos politicos e sob a responsabilidade dos 6rgdos de dire¢do. Nos periodos destinados
as campanhas politicas, as regras sdo adicionais a estas, ndo sendo, portanto, excludentes.

Para a propaganda partidaria, de acordo com a configuragdo estabelecida pelos
resultados das trés ultimas elei¢des gerais: 2002-2006-2010 (52%, 53* e 54" legislaturas), a
distribui¢do do tempo de midia ganha a seguinte conotagdo: (1) as elei¢des gerais consomem
mais tempo de midia que as eleigdes municipais; (2) as eleigdes gerais consomem mais tempo
de midia que a propaganda partidaria; (3) as elei¢des municipais consomem mais tempo de
midia que a propaganda partidaria.

Os formatos de distribuigdo seguem as definigdes proprias estabelecidas pela
legislagdo. Uma vez estabelecidas as escalas de tempo de cada partido, a partir da votagao
obtida pela legenda nas eleigdes gerais, formam-se trés grupos distintos, a partir dos critérios
de proporcionalidade quanto ao tempo de veiculagdo da propaganda partidaria, que tomam

como referéncia os artigos 48, 49 e 57 da Lei n°® 9.096, de 1995.
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Quadro 3: Critérios de distribuicdo da midia eletrénica: (A) Propaganda partidaria: alocac@o nos trés gru

pos definidos pela legislacido — (B) Propaganda eleitoral

(A) Propaganda partidaria: Lei n° 9.096, de1995

(B) Propaganda eleitoral: Lei n° 9.504, de1997

Artigo 13:

A) Direitos de funcionamento
parlamentar:

1) eleger representante na eleigao CD.
II) apoio de 5% dos votos validos.

1) distribuidos em 1/3 dos estados, com
2% do total de cada 1.

Artigo 49:

B) Recursos garantidos aos partidos
politicos a cada semestre:

I) 1 programa cadeia nacional: 20 min.
II) 1 programa cadeia estadual: 20 min.
I11) 40 min de insergdes de 30 seg ou 1
min, nas redes nacionais, e de igual
tempo nas emissoras estaduais.

Artigo 57:

A) Direitos de funcionamento
parlamentar:

I) CD: eleger representante em 5
estados e obter 1% dos votos e eleger
representante para a CD.

II) AL e CV: exigéncia anterior e eleger
representante para a respectiva Casa e
obter 1% votos na circunscrigéo.

B) Recursos garantidos aos partidos
politicos, a cada semestre, que
atendam as exigéncias:

1) 1 programa cadeia nacional: 10 min.
I1) 20 min de insergdes de 30 seg. ou
01 min. nas redes nacionais e de igual
tempo nas emissoras estaduais.

Artigo 48:

O partido que ndo atenda a clausula de
desempenho (artigo 13) tem assegurado
a cada semestre:

1) 1 programa cadeia nacional: 2 min.

Artigo 47:

As emissoras de radio e de televisdo e os canais de televisao por
assinatura reservarao nos 45 dias anteriores a antevéspera das eleigoes,
horario destinado a divulgagao, em rede, da propaganda eleitoral gratuita.
§ 2° Os horarios reservados a propaganda serao distribuidos entre os
partidos e coligacdes com candidato.

1) 1/3 igualitariamente; e

1) 2/3 proporcionalmente.

Grupo A: partidos que cumpriram todas
as exigéncias das clausulas:

Eleicdes 2002: 7 partidos

Elei¢cdes 2006: 7 partidos

Eleicdes 2010: 8 partidos

Grupo B: partidos que cumpriram
apenas as exigéncias das clausulas:
Eleicdes 2002: 4 partidos

Elei¢cdes 2006: 6 partidos

Eleicdes 2010: 6 partidos

Grupo C: partidos que ndo cumpriram
as clausulas dos blocos anteriores:
Eleicdes 2002: 19 partidos

Elei¢cdes 2006: 16 partidos

Eleicdes 2010: 13 partidos

Os partidos terdo a distribuicdo do tempo da seguinte forma: (a) 1/3
igualitario e (b) 2/3 proporcionais ao numero assentos na CD

Tipo da Tempo por o Tipo da Tempo por o Tipo da Tempo por o . L Propaganda na rede Insercdes (spots)
propaganda semestre A%T propaganda semestre A%T propaganda semestre A%T | Tipo de eleigdes N° dias min/dia N° dias min/dia
Nacionais em 20 min sex | Nacionais em 10 min s | Nacionais em 2 min 100% | Eleicées gerais 39dias | 100min. | 45dias | 30 min.
bloco bloco bloco

Elsotcaguals em 20 min el b el el b el el > EG: 5.250 minutos 3.900 min/semestre 1.350 min/semestre
Insergbes . ,kk Insercbes . . x ok xx . - Propaganda na rede Insergdes (spots)
nacionais 40 min nacionais 20 min Tipo de eleicdes N° dias min/dia N° dias min/dia
Inser¢oes 40 min s | InsergOes 20 min® =+ | Eleicbes municipais | 39dias | 60min. | 45dias | 30 min.
estaduais estaduais

Sub-total 120 min bl Sub-total 50 min bl Sub-total 2 min i > EM: 3.690 minutos 2.340 min/semestre 1.350 min/semestre
Total (1)_2002 840 min 77,92 | Total (2)_2002 200 min 18,55 | Total (3)_2002 38 min 3,52

Total (1)_2006 840 min 71,67 | Total (2)_2006 300 min 25,60 | Total (3)_2006 32 min 2,73

Total (1)_2010 960 min 74,65 | Total (2)_2010 300 min 23,33 | Total (3)_2010 26 min 2,02

> totais_2002 = 1.078 min/semestre / ) totais_2006 = 1.172 min/semestre / } totais_2010 = 1.286 min/semestre

Y totais_2002 = 2.156 min/ano® / 5 totais_2006 = 2.344 min/ano / ¥ totais_2010 = 2.572 min/ano

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir dos resultados para as elei¢cdes gerais de 2002, 2006, 2010 e legislagéo partidaria e eleitoral.

(1) Essas inser¢des dependem da confirmagéo dos TREs para que sejam veiculadas.
(2) Em anos eleitorais vale apenas o montante de minutos durante um semestre.
CD: Camara dos Deputados
AL: Assembleia Legislativa
CV: Camara dos Vereadores
PP: Propaganda Partidaria
EG: Eleicdes Gerais

EM: Eleicdes Municipais
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Nas trés eleigdes, coube ao primeiro grupo um percentual médio de tempo de
veiculagdo proximo de 75%, do total de midia eletronica (nacional e estadual). Esse
tempo foi destinado a ndo mais que oito partidos, de forma igualitaria entre eles. Nesse
sentido, o cumprimento da clausula de desempenho os coloca em condi¢des iguais
quanto a distribui¢do dos espacos na midia eletronica, independentemente dos votos que
o partido tenha obtido nas eleigdes gerais. Ja para os partidos do segundo grupo, nas trés
eleigdes, foi destinado uma média de 22% do tempo de veiculagao na midia eletronica. A
distribuicdo desse tempo ficou restrita a algo proximo a seis partidos. A esses partidos,
além de menor tempo de midia, ndo sdo permitidos programas estaduais em blocos. A
maior parte dos partidos se enquadraram no terceiro grupo, onde ¢ destinado dois
minutos de veicula¢ao nacional por semestre.

A distribuicdo do tempo tem um carater proporcional a partir dos grupos. No
entanto, dentro de cada grupo, ignora-se a proporcionalidade. Dessa forma, todos os
partidos que superam os 5% estabelecidos no artigo 13 (a chamada clausula de
desempenho) t€ém o mesmo tempo para a propaganda partiddria, assim como para os
demais grupos. Os partidos que cumprirem os critérios definidos pela regra,
independentemente da relagdo com os demais partidos do grupo, t€ém assegurado o direito
a distribuicado igualitaria (dentro do grupo) dos recursos midiaticos (Campos, 2009).

Nestas duas subsecdes, procurou-se demonstrar a importancia da midia eletronica
na manutencao do processo democratico, no sentido de oferecer informacgdes a sociedade,
portanto, um beneficio publico essencial a qualquer democracia. O outro aspecto, a midia
eletronica como portadora de propaganda paga. Neste caso, vale o entendimento do “o
valor comercial deste beneficio publico”, em que pese a midia como veiculo de
propaganda paga, em termos de custos financeiros. Tais consideragdes ajudam a
corroborar com o argumento deste artigo, pois, se se pretende chamar a atengdo o acesso
gratuito @ midia eletronica como sendo um elemento que ajuda a explicar a alta
fragmentacdo partidaria no Pais, entdo, conhecer o peso monetario deste recurso reforca
o grau de credibilidade dessa hipotese.

Deste modo, qual seria o pre¢o cobrado pelas emissoras de televisao pela cessao
dos espagos, caso os partidos tivessem que arcar com esse custo? Os resultados desse
exercicio especulativo mostram uma proxy desse valor. O céalculo refere-se ao custo
monetario do beneficio publico, considerados os resultados das ultimas elei¢cdes gerais de

2010, que determinaram o rateio dos tempos de midia para o decorrer da 54° legislatura.



A tabela 1 reflete os achados de Bruno Speck (2005) e Mauro Campos (2009; 2011),

considerando os valores praticados pelas principais emissoras de televisdo do Pais'.

Tabela 1: Estimativa dos pregos praticados pelas emissoras de TV: propaganda eleitoral primeiro e segundo
turnos (blocos e spots) e propaganda partidaria — eleigoes gerais e eleicdes municipais

Eleicbes Gerais Eleigoes Gerais Eleig6es Municipais Eleig6es Municipais
(base CD 2010) (base CD 2010) (base CD 2010) (base CD 2010)
Tipo de Propaganda (HGPE) Primeiro Turno Segundo Turno Primeiro Turno Segundo Turno
tempo/min. (nov'72$010) tempo/min. (novl72$010) tempo/min. (nov'72$010) tempo/min. (nov'72$010)
Eleitoral (em blocos) 3.900 6.229.988.503 560 938.948.646 2.340 4.050.889.385 560 938.948.646
Eleitoral (em spots) 1.350 1.580.597.708 420 450.193.063 1.350 1.580.597.708 420 450.193.063
Y Eleitoral (blocos + spots) 5.250 7.810.586.211 980 1.389.141.710 3.690 5.631.487.094 980 1.389.141.710
Partidaria (um semestre) 1.286 1.733.543.473 o ax 1.286 1.733.543.473 o b
Partidaria (dois semestres) 2572 3.467.086.945 o ax 2.572 3.467.086.945 o b
Y Propaganda (Eleit. + Part) 6.536 9.544.129.684 980 1.389.141.710 4.976 7.365.030.566 980 1.389.141.710

> Eleicdes Gerais/Municipais

R$10.933.271.394

R$8.754.172.276

Fonte: Campos, 2011.

Os numeros ilustram o valor elevado dos espagos destinados ao HGPE, durante o

periodo da propaganda eleitoral e demonstram a magnitude dos recursos transferidos aos

partidos como forma de beneficio publico indireto: o equivalente a proxy do valor

comercial dos espacos midiaticos de R$10,9 bilhdes durante os programas eleitorais

referente as eleicdes gerais de 2010. Esse exercicio especulativo demonstra o quanto

seria dificil para os candidatos ou mesmo para as estruturas partidarias adquirirem todo

esse espaco por tanto tempo, em todas as emissoras (Speck, 2005). Portanto, o acesso a

midia eletronica por meio do HGPE significa que os partidos politicos (e os candidatos)

ficam isentos de arcar com esses custos. Esta seria uma tarefa praticamente impossivel

sem a interferéncia do poder publico. Ao tornar obrigatoria a veiculacio do HGPE, o

Estado insere um elemento essencial para a competitividade do quadro partidario. Mas

também, estimula os partidos pequenos e, por consequéncia, tende a elevar a

fragmentacao.

V. Numero Efetivo de Partidos calculado pelo acesso a midia eletronica:
argumentos da alta fragmentacgio do sistema partidario e eleitoral no Brasil

Esta tultima secdo busca dar evidéncias da relacdo entre o modelo de

financiamento publico indireto dado pelo acesso gratuito aos partidos politicos a midia

eletronica (televisdo e radio) e a competitividade do sistema partidario. Trata-se de uma

' A referéncia utilizada foram os horarios de transmissio dos programas eleitorais gratuitos — Rede Globo,
SBT, Record, Bandeirantes e Rede TV! —, de acordo com o ranking das emissoras no Pais.



busca ao entendimento das causas do elevado numero de partidos no Brasil'®. O
argumento que se traz a tona aqui ¢ exatamente a midia gratuita. Nao se trata, porém, de
um questionamento quanto aos ganhos deste instrumento, que sdo enormes para a
democracia brasileira. O intuito ¢ outro. E, ¢ exatamente o de tentar entender qual o papel
que o HGPE exerce no expressivo numero de legendas no quadro partidario brasileiro e
chamar a atenc¢do para este beneficio publico. Para além dos partidos efetivos, que
contam realmente, existem outros tantos que orbitam no sistema partidario brasileiro e
encarecem o custo da nossa democracia partidaria-eleitoral.

Para tanto, utilizar-se-a como variavel o nimero efetivo de partidos (N) calculado
a partir da distribuicdo dos espacos midiaticos. O indice dai obtido permite identificar a
quantidade de atores politicos com capacidade competitiva no sistema partidario-
eleitoral.

O numero efetivo de partidos representa de uma forma simplificada a eficiéncia
eleitoral, a partir de um grau de representatividade. Esse indice ¢ comumente utilizado
pela literatura como uma varidvel dependente, seja das formulas eleitorais, seja da
estrutura do sistema partidario (Nicolau, 1996). Contudo, o argumento explicativo que se
pretende com esta andlise terd como referéncia a distribuicdo dos recursos publicos
indiretos entre os partidos. O indice do niimero efetivo de partidos (N) ¢ dado pela

seguinte equagao:

] N: nimero efetivo de partidos
N=1/ 2 . .
2 v: proporgdo obtida por cada partido

A tabela 2 apresenta os resultados comparados dos célculos dos indices de
partidos politicos competitivos a partir de quatro indicadores: (1) N-Eleitoral; (2) N-
RecPublico; (3) N-RecPrivado; e (4) N-Midia, considerando as ultimas elei¢cdes gerais.
Os dados foram trabalhados a partir dos resultados das eleicdes gerais, em que pese 0s
votos obtidos e, a partir dai, a respectiva distribuicdo dos recursos publicos diretos (o
dinheiro do Fundo Partidario) e os indiretos (o tempo de midia eletronica), com base na

regra da proporcionalidade no repasse dos recursos publicos. Por isso, para estes trés

' A Lei n® 9.096, de 1995 estabelecia como regra para o funcionamento partidario, a chamada “clausula de
barreira”. Transcorridos 11 anos da aprovagdo da legislacdo, os partidos teriam um periodo para se
ajustarem a nova regra que entraria em vigor para as elei¢des gerais de 2006. No entanto, o STF, no dia 07
de dezembro de 2006, apds consumados os resultados da eleigdes, derrubou a chamada “clausula de
barreira”. A votacdo se deu a favor de Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) contra o artigo 13 da
n® 9.096, de 1995.



indices o calculo procedente ¢ quadrienal, juntamente com as elei¢des gerais. Ja para o
indice calculado com base na capacidade de arrecadagdo de recursos privados dos
partidos, este foi efetuado anualmente, dado o carater atemporal das arrecadagdes
privadas, e que nada tem a ver com as regras eleitorais. Nem todos os partidos que
receberam uma quantidade de votos expressiva tiveram o mesmo desempenho na esfera
privada. Mas sim, com a capacidade de insercdo do partido (neste caso, os diretorios
nacionais) junto ao setor privado. E o que os dados evidenciados por esse indice ¢ uma

concentragdo importante dos recursos privados em um universo reduzido de partidos.

Tabela 2: Numero Efetivo de Partidos em Perspectiva Comparada (2001 — 2011)

ANO N-Eleitoral N-RecPublico N-RecPrivado NEP-Midia
2001 - - 4.6 -
Eleicoes Gerais 2002 8,5 6,5 2,2 10,5
2003 - - 3,2 -
Eleicdes Municipais 2004 - - 2,3 -
2005 - - 3,1 -
Eleicbes Gerais 2006 9,4 7,6 2,8 11,9
2007 - - 3,9 -
Eleicdes Municipais 2008 -- -- 5,2 --
2009 - - 3,7 -
Eleicoes Gerais 2010 7,6 10,9 55 12,7
2011 - - 1,8 -

Fonte: Elaborada pelo autor, com base nos valores do TSE.

A logica que se percebe para o indice calculado com base na distribui¢do
(arrecadacdo) do dinheiro privado, ndo se evidencia para o caso da distribuicdo dos
recursos publicos. A distribuicdo do tempo de midia € o que mais se evidencia como
sendo um elemento de fragmentagdo partidaria. O N-Eleitoral aponta para um quadro
partidario fragmentado e proximo de oito partidos competitivos. J4 o indice de
competitividade financeira saltou para 10,9 partidos competitivos. Ja a sequéncia das
eleigdes mostra um indice crescente, chegando a quase 13 partidos com capacidade
efetiva de participacdo na distribuigdo da midia eletrOnica, nas ultimas elei¢Oes gerais de
2010. Esse indice significa que, na competi¢do por votos, o nimero de partidos com
capacidade competitiva no sistema partidario foi menor que o de partidos com efetiva
participagdo na partilha dos recursos publicos, em especial a midia de radiodifusao.

Os resultados da distribui¢do do tempo de veiculagao nos veiculos de radiodifusao
desvendam variaveis importantes que auxiliam a antender o quadro fragmentado dos
partidos brasileiros, em que pese a relevancia do recurso midiatico concedido
gratuitamente aos partidos pelo Estado. Neste sentido, pode-se questionar, para o caso
brasileiro, a “cartelizagdo partidaria”, premissa desenvolvida por Richard Katz e Peter

Mair (1995). Esses autores consideram os partidos frente a uma “nova realidade”, na qual



se aproximam mais do Estado e passam a considerar ndo somente a relacdo partido-
eleitor. Com efeito, esse relativo afastamento de suas bases vai se refletir na escassez de
custeio privado, em contraponto a essa dependéncia maior do Estado, como a principal
fonte de custeio da maquina partidaria.

Por essa perspectiva, os partidos passariam a atuar de forma “cartelizada”, tendo
em vista o carater oligopolistico que assumem no quadro partidario. A logica desse
movimento de aproximagao do Estado pelos maiores partidos representaria, portanto,
uma estratégia de sobrevivéncia, com base na eficiéncia das burocracias partidarias e na
capacidade de adaptacao dessas organizacdes a essas realidades (Katz e Mair, 1995; Katz
e Mair, 2002).

Os dados calculados aqui, por um lado, se aproximam da premissa apontada por
Richard Katz e Peter Mair, em que se percebe a prevaléncia dos recursos publicos na
composicdo das receitas partidarias, no que se refere ao dinheiro publico direto,
principalmente para os maiores partidos do sistema. Por outro, o peso do financiamento
publico indireto, através da midia de radiodifusdo, em especial no caso brasileiro, a
gratuidade e os critérios de distribui¢do dos espagos midiaticos apontam em diregdo
contraria e sinalizam alguma coisa, no que se refere a alta fragmentagdo partidaria no
Brasil.

As regras estipulam espagos de midia importante aos pequenos partidos, tanto na
propaganda partiddria, mas, sobretudo na propaganda eleitoral, onde 1/3 do tempo ¢
dividido pelo critério da igualdade entre os partidos, o que se supde ter reflexo na sua
excessiva fragmentagdo. Como € o caso de uma distribuicdo mais igualitaria de dinheiro
publico, que poderia gerar uma verdadeira “fabrica de partidos” com o “objetivo” de
conseguir recursos, sem precisar ter voto — como os partidos chamados de “la
chiquillada” criados na Argentina, para receberem recursos do financiamento publico
direto, sem a menor condicdo nem capacidade de articular ou representar interesses,
tampouco formular politicas publicas .

No ultimo ano da andlise, em 2011, haviam 29 partidos com registro. O
“extremo” destacado por Maurice Duverger quanto ao nimero de partidos — “vinte e
cinco partidos!” — ficou para trds, no Brasil, j& no inicio da década de 1990, o que faz
com que o Pais tenha um dos maiores nimeros de partidos entre as democracias

ocidentais . Todavia, a capacidade da maioria desses partidos de obter recursos do Estado



nado acompanhou essa multiplica¢ao de legendas, a nao ser pelo acesso gratuito ao tempo
de midia eletronica.

Neste sentido, os critérios de repasse dos recursos publicos podem, além de
preservar a for¢a dos agrupamentos partidarios mais consistentes, como também
promover a ascensdo de novos atores politicos, que se nutren do financiamento publico,
especialmente do horario eleitoral gratuito, tendo com conta o “valor” que este recurso
representa nas democracias contemporaneas, como se quis mostrar nas se¢des anteriores

deste artigo.

VI. Consideracoes finais

Nos dados trabalhados neste artigo considerou-se como varidvel causal o
financiamento publico indireto, por meio do acesso a midia eletronica e a distribuicao
dos recursos aos partidos politicos. Nao restam duvidas de que as regras de
financiamento partidario-eleitoral e as formas de distribuicdo destes recursos, analisadas
isoladamente, podem ser estéreis. Por um lado ajudam a explicar as hipdteses de
“consolidagdo do quadro partidario”, aventada por Nicolau (1996), e os “sinais de
estabilizacdo”, sugeridos por Melo (2002). Tanto expressam a consolidagdo quanto
propiciam mais consolida¢do. Por outro, o acesso a midia de radiodifusdo, pelo seu
carater “mais igualitario”, pode contribuir para a proliferacdo de legendas no quadro
partidario brasileiro. Em especial quando se considera o tempo de veicula¢do de cada
partido e o valor da midia eletronica de radiodifusio como moeda de troca nas
coligacdes.

O custeio de partidos e eleigdes encontra na participagdo publica uma parcela
significativa dos recursos e beneficios. Para além da expressividade demonstrada pelos
numeros da midia televisiva, os dados mostram ainda o peso desse recurso politico
concentrado nas maos do Estado. Ao tornar obrigatoria a veiculagdo do HGPE, o Estado
insere um elemento essencial para a competitividade partidario-eleitoral.

A distribuicdo do tempo de acesso gratuito aos partidos nos veiculos de
comunicacdo privilegia aqueles com maior representatividade legislativa, de acordo com
o critério de proporcionalidade da representacdo dos partidos. No entanto, ndo impede
que os partidos sem representacdo transmitam suas propostas, bem como ndo cerceia seus

candidatos.



Além dos custos relacionados ao HGPE, a disponibilizacdo desses espagos de
forma gratuita, aos partidos e aos candidatos, na midia eletronica tem a fungdo de
garantir maior competitividade ao sistema partidario-eleitoral. Ou seja,
independentemente de sua penetracdo na midia, ou de seu alto ou baixo poder econdmico
ou politico, os partidos se submetem as mesmas regras. Portanto, t€ém-se, a partir do
HGPE, condicdes efetivas para a realizagdo de eleigdes com um cardter mais
democratico. Assim, se 0s espagos nos veiculos de radiodifusdao sdo garantidos aos
partidos politicos, a0 menos durante o periodo de veiculagdo das propagandas partidaria e
eleitoral a competitividade também esta garantida.

Trata-se de um recurso caro, essencial e exclusivo dos partidos politicos e tao
estratégico que sequer ¢ mencionada a forma de distribuicdo interna desse recurso nos
estatutos partidarios (Campos, 2011). Do contrario, caso fossem obrigados a comprar os
espacos no mercado de midia, teriam de desembolsar algo proximo ao valor estimado
nesse exercicio especulativo. Sdo, dessa forma, incentivos definidos com base nas regras
que, por sua vez, concentram tanto o recebimento como a redistribuicao desses recursos
nas maos dos partidos e das suas liderancas.

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

Portanto, o beneficio atribuido pelo HGPE se expressa na maior competitividade
do sistema e destaca a essencialidade desse instrumento para o sistema partidario-
eleitoral. Ele corresponde a cerca 40 vezes o valor do or¢amento do Fundo Partidario.

Por fim, a expressividade dos recursos midiaticos e os critérios de distribui¢dao
entre os partidos, como se pdode observar ao longo deste artigo, fazem com que este
beneficio publico concedido pelo Estado, via horério partidario e eleitoral gratuito tenha
alguma relagdo com o quadro fragmentado de partidos no Brasil, como mostrou o calculo
do N-Midia, que para a ultima legislatura apresentou um indice de 12,7 partidos com

capacidade competitiva (pelo tempo de midia eletronica). Argumento este, que vai na



contramdo da teoria da cartelizacdo partidaria, que considera a preseng¢a de poucas
legendas no quadro partidario como decorrente de uma dependéncia maior do Estado. A
dependéncia do Estado se reforca, neste estudo, com base na regra do monopolio da
midia de radiodifusdo e do elevado valor destes espagos midiaticos, mas por outro, estes
mesmos recursos apontam em direcdo contraria a cartelizacao, tendo em vista os efeitos
da regra da igualdade no repasse do HGPE, que concedem espagos de veiculacao
importantes aos pequenos partidos politicos. Como resultado, estes partidos ganham um
recurso essencial (e estratégico) para a sua sobrevivéncia no quadro partidario brasileiro.
Da mesma forma que ressalta o impacto deste recurso na manutencdo de um “niimero

extremo” de legendas no Brasil.
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