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Resumo: O presente artigo aborda a complexa relagao entre dinbeiro e politica no Pais. Partindo do
pressuposto de que as empresas possuem papel relevante no processo eleitoral e que representaria um grande
desafio a simples proibigao de doagies de pessoas juridicas, argumenta-se que a concentragao de recursos por
parte de poncas empresas confere uma margem estratégica de distribuicdo de recursos sem paralelo com
outras fontes de financiamento, como os partidos e pessoa fisica. Este fato seria um problema para a
democracia brasileira. Por fim, é discutida a maior capacidade dos partidos em atrair recursos empresariais,
0 que incidiria sobre a ampliacao de seu papel na arena eleitoral.

Palavras-chave: Empresariado; Partidos Politicos; Financiamento de Campanbas

Abstract: This article discusses the complex: relationship between money and politics in the country.
Assuming that companies have an important role in the electoral process and wonld represent a major
challenge to the simple ban on corporate donations, it is argued that the concentration resources by few
companies gives a strategic edge of unparalleled resource distribution by other sources of financing, such as
parties and individuals. This fact would be a problem for Bragilian democracy. Finally, it discusses the
increased capacity of the parties in attracting business resources, which would cover the expansion of their
role in the electoral arena.

Keywords: Entreprencurship; Political Parties; Campaign Financing

Em maio de 2015, a Camara dos Deputados deu inicio a uma série de
votacoes sobre temas que visavam implantar mudancas radicais no sistema

politico brasileiro. No primeiro dia de votacio em plenario, as propostas do

Em Debate, Belo Horizonte, v.7, n.3, p.75-86, jul. 2015



76

JEISON GIOVANI HEILER; JOAO PAULO S. L. VIANA; RODRIGO DOLANDELI DOS SANTOS
EMPRESARIADO E PARTIDOS NO PROCESSO ELEITORAL BRASILEIRO

“distritao” e da constitucionalizacio do financiamento da competi¢dao politica
por empresas foram rejeitadas pelos parlamentares, no caso desta ultima, a
decisdo foi comemorada por importantes setores populares'.Nio obstante, no
dia seguinte, ap6és uma manobra apoiada no regimento interno da casa, o
Presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha (PMDB-R]J), colocou
novamente a matéria em votacdo, com a diferenca de que agora as empresas
somente poderiam financiar os partidos e nao mais os candidatos. A vitoria de
Cunhae seus aliados, alterando a decisao do dia anterior, abriu nova polémica
no Congresso Nacional, levando agora o caso ao Supremo Tribunal Federal,

que decidira sobre a constitucionalidade da votacao.

Em geral, discute-se no pais que a influéncia do poder econémico nas
eleicoes produz efeitos negativos sobre a democracia, tais como a corrup¢ao e
o desequilibrio entre os competidores. No entanto, as razoes da relevancia do
dinheiro das empresas no processo eleitoral sio debatidas em menor
proporc¢ao. O presente artigo, considerando a atual agenda da reforma politica
brasileira e o contexto de escandalos de corrupg¢ao, aborda este aspecto pouco
explorado sobre a racionalidade de atores essenciais do processo eleitoral: as

empresas e os partidos politicos.

Na ultima elei¢ao, considerando todos os cargos em disputa, a soma
dos gastos de campanhas girou em torno de R$ 4 bilhoes. Embora para alguns
analistas este valor seja razoavel,considerando a quantidade de distritos
eleitorais, candidatos e as caracteristicas demograficas do pais(SPECK, 2014),
esta cifra chama a atencao da sociedade. Se considerarmos que os recursos do
Fundo Partidario destinados a todos os partidos no mesmo ano somaram R$

360 milhdes, constatamos que as elei¢oes custaram cerca de 10 vezes mais do

1A proibicao do financiamento partidario e eleitoral por empresas é tema de acdo no Supremo Tribunal
Federal.Na A¢io Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4650, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados
do Brasil (OAB) questiona dispositivos da atual legislacio que disciplina o financiamento de partidos politicos
e campanhas eleitorais (Leis 9.096/1995 e 9.504/1997). A ADI ja recebeu 6 votos favoraveis e estd suspensa
ha mais de um ano ap6s pedido de vista do ministro Gilmar Mendes (em 2/4/2014).
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que as legendas arrecadaram do Estado® Portanto, comparado 2 soma dos
gastos de campanhas o dinheiro publico sem duvida é insuficiente para arcar

com o padrdo dos custos eleitorais da democracia brasileira’.

Como esta conta fecha? Por meio de dois fatores: primeiro, o mais
evidente, é a complementacdo das doagOes empresariais, uma vez que outras
fontes de financiamento possiveis, como, as contribui¢des de pessoas fisicas,
sao praticamente escassas; e segundo, a personaliza¢io do processo eleitoral,
tendo em vista que a maior parte dos candidatos busca individualmente

recursos para arcar com suas despesas de campanha.

Quanto ao primeiro aspecto, ainda considerando a eleicao de 2014, o
dinheiro proveniente das empresas correspondeu a aproximadamente 75% da
arrecadacio de candidatos, comités eleitorais e partidos®. Sobre o segundo
ponto, especialmente com respeito as elei¢oes legislativas, poucos candidatos
sao plenamente financiados com recursos partidarios. Este dado a principio
reflete o cenario de escassez de recursos das legendas para subsidiarem

eleicoes, mas, sobretudo, um processo eleitoral centrado no candidato’.

Esta provocagao inicial nos faz refletir que seria um grande desafio
vetar as doacoes empresarias®. Além de ser a maior fonte de financiamento

vigente, o dinheiro das empresas complementa a maior parte da arrecadacao

2Sobre o valor do subsidio publico mencionado no texto, embora reconhecamos que o HGPE igualmente
constitui uma contribuicio publica valiosa, apesar de indireta, consideramos apenas os dados disponibilizados
pelo TSE quanto aos repasses do Fundo Partidario.

30 Fundo Partidario ¢ a principal fonte de renda dos partidos para a manutengdo de sua burocracia. Muito
embora, mesmo em periodos nio eleitorais, empresas também contribuam financeiramente com as legendas.
4 Este ¢ um padrio aparentemente estavel das financas eleitorais da democracia brasileira. Na elei¢do de 2010,
Speck (2014) também identificou a mesma composi¢io do financiamento: 75% sio provenientes de
empresas.

No entanto ha evidéncias de aumento do aporte financeiro de partidos aos candidatos. De acordo com
dados do TSE, nas elei¢es de 2002 os candidatos a deputado federal, por exemplo, dependiam de cerca de
60% das doac¢oes diretas das empresas. Nas ultimas eleicdes (2014) essa porcentagem caiu pela metade.

SF, sempre importante lembrar que no Brasil nem sempre as empresas puderam realizar contribuicoes
eleitorais. Até meados da década de 1990, elas eram proibidas pela legislagdo, embora a desconfianga na
sociedade sobre sua pratica fosse elevada. Os escandalos deste periodo, como, por exemplo, as denincias que
desencadearam o impeachment do Presidente Collor em 1992, impulsionaram alteragdes na regulagio do
dinheiro na politica (SPECK, 2003, p.153).

Em Debate, Belo Horizonte, v.7, n.3, p.75-86, jul. 2015



78

JEISON GIOVANI HEILER; JOAO PAULO S. L. VIANA; RODRIGO DOLANDELI DOS SANTOS
EMPRESARIADO E PARTIDOS NO PROCESSO ELEITORAL BRASILEIRO

de candidatos, especialmente daqueles pouco subsidiados por seus partidos.
Acreditamos que o primeiro passo, portanto, seria compreender os “sentidos”
do dinheiro empresarial na politica. Embora, a estratégia 6bvia de toda
empresa seja alcancar o lucro, os caminhos taticos percorridos para alcancar
tal finalidade podem explicar muito sobre, nao apenas o financiamento de

campanha, mas o préprio funcionamento do sistema politico.

kkk

A primeira questao que se levanta diz respeito ao universo de doadores.
Quem financia as campanhas? Como se da essa distribuicio de empresas
doadoras entre os segmentos econoéomicos? Embora a legislagio eleitoral
restrinja alguns setores economicos, como as concessionarias de servicos
publicos’, por exemplo, muitas outras empresas nio investem em eleicoes®.
Os dados demonstram que, apesar de poucas empresas doarem, quase todos
os setores economicos estao engajados eleitoralmente(SANTOS, 2012). Em
termos gerais, essa aproximacao ¢ autoexplicativa: as empresas possuem
interesses e querem influenciar o processo decisorio’. Nesse sentido, a 16gica

rentseeking nao pode ser descartada'.

No entanto, ndo podemos negligenciar a existéncia de diferentes niveis
de interesse correspondentes as respectivas capacidades econdmicas do
empresariado. Por exemplo, as empresas da industria de transformacao e da

construgao estdo entre as que realizam as maiores doagoes (HEILER et al,,

7A Lei dos Partidos Politicos (Lei 9.096/95) estabelece as proibi¢des para o financiamento dos pattidos no
art. 31, vedando o recebimento de contribui¢bes de qualquer espécie de entidade ou governos estrangeiros; I1
- autoridade ou 6rgaos publicos, III - autarquias, empresas publicas ou concessionarias de servigos publicos,
sociedades de economia mista e fundagbes instituidas em virtude de lei e para cujos recursos concorram
o6rgios ou entidades governamentais; IV - entidade de classe ou sindical.

SEm 2010, de acordo com pesquisa de Santos (2012), apenas 0,4% das empresas foram doadoras de
campanha. No entanto, foram bem distribuidas representando 73,7% das atividades econémicas do pais.
9Entre os exemplos dessa abordagem na literatura veja-se os achados do recente trabalho de Figueiredo Filho
et all (2015, p. 52) indicando que a proporc¢ao de recursos corporativos influencia positivamente a cooperagao
dos parlamentares brasileiros com os interesses legislativos da CNIL

10Recentemente evidéncias surgidas na operagdo “Lava-Jato” e outros episédios investigados pelo Ministério
Pablico Federal tem evidenciado muitas praticas nesse sentido.
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2015). Além disso, as companhias que participam de forma reiterada no
financiamento eleitoraladquirem maior “expertise”, apresentando perfis
distintos daquelas que doam pela primeira vez(HEILER et al., 2015)". Do
mesmo modo, o poder econémico das empresas constitui um fator decisivo
para compreender o seu papel no processo eleitoral. Empresas de maior porte
podem diversificar seus recursos e distribui-los de forma estratégica,
considerando tanto os aspectos retrospectivos compensatorios, quanto a
prospeccao por influéncia em cendrios politicos futuros. Por outro lado, as
empresas menores possuem um custo maior para escolher candidatos e
concentrar seus esfor¢os em busca de um retorno esperado. Em resumo, dada
a agenda de um segmento economico, o custo de financiar campanhas pode
ser maior do que os beneficios publicos alcancados por determinada medida
governamental ou votacio no Congresso'”. Desse modo, é importante
observar o padrao de doagdes das empresas, umas podem investir mais em
determinados cargos do que outras (SAMUELS, 2006), ou mesmo, evidenciar
preferéncias partidarias (SANTOS, 2009). Mas, sobretudo, o alcance da

doagdo empresarial ¢ algo a ser explorado pela literatura.

Tabela 1. Alcance financeiro das doagdes empresariais. Elei¢coes 2014

Grupos N % R$¥ %

1 222 0,01 1,7 bilhdes 0,58
2 3254 0,21 0,9 bilhoes 0,28
3 12610 0,78 0,4 bilhdes 0,14

Soma 16086 1,00 3 bilhoes 1,00
Fonte: Elaboragao prépria com dados do TSE.

1 Considerando o total de doagbesrealizadas pelas empresas que sempre financiam campanhas, a soma das
doagoes destes dois setores (industria de transformagdo e construgao) equivaleu a mais da metade de 50% de
todo o volume das companhias que sempre financiam campanhas. Além disso, reagem mais aos resultados
das pesquisas de inten¢bes de votos durante o processo eleitoral do que outras empresas doadoras de
campanha(HEILER et al., 2015).

12Dentre os beneficios publicos e individuais que podem ser extraidos por empresas podemos verificar, por
exemplo, o acesso ao financiamento de bancos publicos, sobretudo, do BNDES (MANCUSO, 2012). Além
destes beneficios Speck (2012) elenca uma série de favores que as empresas poderiam receber em troca do
financiamento de campanhas: favorecimento em processos de fiscalizagdo; em decisdes politicas exaradaspelo
executivo ou legislativo, na aprovagdo ou prioridade em projetos de interesse dos financiadores. Conferir
também a dissertacio de Gongalves (2012) sobre a concessdao de beneficiostributarios.
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Na tabela acima dividimos o conjunto das empresas doadoras em trés
grupos. No primeiro agrupamos as empresas que doaram para mais de 10
atores diferentes, considerando candidatos, partidos e comités. No segundo
grupo consideramos as que financiaram entre 2 e 10 atores distintos.
Enquanto que no grupo 3 constam apenas aquelas companhias que fizeram
doagdes a um unico candidato ou dire¢ao partidaria ou comité eleitoral. Além
de encontrarmosfortes discrepanciasestratégicas entre os doadores, os dados
demonstram um alto grau de concentragdo financeira em poucas
empresas,consequencia do fato de apenas 1% dos doadores corresponder a
mais da metade do financiamento empresarial (58%). Por sua vez, ¢
importante destacar que a maioria das empresas, cerca de 80%, aposta em
apenas um ator politico, enquanto que a quase totalidade dos recursos
financeiros sao oriundos de financiadores “estratégicos” que diversificam seus

investimentos com alcance quase ilimitados.

Nesse sentido, uma tentativa frequente ¢ limitar a circulagio do
dinheiro nas campanhas, restringindo a agdo destes big donors”. No entanto,
embora a intencao seja a busca da equidade entre os competidores, o risco
inerente a estas propostas ¢ o prejuizo da renovacao de liderangas na politica,
dentre outros efeitos colaterais'®. A literatura internacional ressalta que o
dinheiro possui maior efeito sobre as campanhas de desafiantes JACOBSON,
1978). A logica desse argumento ¢ que candidatos com capital politico prévio

seriam mais conhecidos do publico, enquanto que challengers necessitariam

13 Na pratica, os tetos da legislacio brasileira ndo conseguem coibir o desequilibrio de recursos, uma vez que
fica reservado aos partidos politicos a fixacio de limites. O art. 17-A da Lei 9.504/97 define que a cada
eleicdo cabera a lei, fixar até o dia 10 de junho de cada ano eleitoral o limite dos gastos de campanha para os
cargos em disputa; ndo sendo editada lei até a data estabelecida, cabera a cada partido politico fixar o limite de
gastos.

14Um dos alertas da literatura é o de que as tentativas de proibir o financiamento por completo encontram
limites nos gastos do processo politico, uma vez que a democracia tem os seus custos, o dinheiro, como agua,
deve vir de algum lugar, como parte da hidraulica do processo de financiamento da atividade
politicaISSACHAROFF & KARLAN, 1999; DUSCHINSKY, 2002). Além disso, nem sempre as leis
produzem os resultados esperados, conforme denota trabalho de 2010 de autoria de André Marenco,
indicando que, contra a suposi¢do comum, nem sempre a corrupg¢do institucional endémica pode ser
eliminada via engenharia institucional promovida por diferentes modelos de reforma politica.
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gastar mais em comunica¢ao politica. Além disso, estudos mostram que ha
certa exacerbacdo da expectativa sobre o efeito eleitoral que o dinheiro pode
proporcionar, fazendo com que se estabeleca uma verdadeira “corrida
armamentista” por recursos (DUSCHINSKY, 2002).Assim, mesmo
havendoforte correlagio entre dinheiro e voto, nem sempreé possivel
estabelecer a dire¢do da causalidade, uma vez que em muitos casos, 0 voto
também atrai doacdes e nao o inverso, como ¢ o caso de candidatos
eleitoralmente fortes, os “puxadores de voto”, que possuem um historico

consolidado de boas votacoes'.

De todo modo, o financiamento de campanha parece seguir um
modelo econémico tipico de oferta e demanda. E verdadeiro que nem sempre
a empresa age de maneira proativa, podendo estar sujeita as demandas do
mercado politico, visto que, os partidos e candidatos a0 mesmo tempoagem
estrategicamente em busca de recursos. Neste sentido, as empresas podem

também serem atraidas mais a financiar partidos do que candidatos.

Muitas causas poderiam ser atribuidas a esta dinamica, dentre as quais
duas aparentemente rivalizam entre si, embora nao totalmente excludentes.
Primeiro,algumas empresas poderiam driblar a prestacio de contas por meio
de “doacdes ocultas”. Em segundo lugar, os partidos se consolidariam como
atores mais fortes na arena eleitoral. No debate publico surgiu o termo
“doagoes ocultas”, que consiste basicamente em uma maneira do doador nao
informar o real destino do dinheiro, neste intricado sistema de presta¢ao de

16

contas eleitorais'®. Mas por outro lado, o papel de coordenacao da organizacao

partidaria ndo pode ser relegado a um segundo plano. Como as legendas estio

15Um dos problemas a este respeito é a mitua determinacio estatistica. Jacobson sustenta que a relacdo entre
gastos de campanha e candidatos salientes envolve uma causagio reciproca(JACOBSON, 1978, p 480).

16A legislacdo eleitoral permite uma cadeia interligada de arrecadagdo de fundos durante as campanhas que
dificultam a estimagio da origem inicial dos recursos. Com objetivo de controlar esta situagdo nas elei¢ces de
2014 o arrecadador foi obrigado a informar o doador originario, com intuito de identificar o doador
originario.
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se empoderando financeiramente, a capacidade dos candidatos se financiarem
por fora dos partidos tem diminuido. Em outras palavras, ao eliminar o
dinheiro das empresas, poderiamos fortalecer elites partidarias e candidatos

mais organicos partidariamente'”.

Esta tendéncia também pode ser observada nas alteracdes recentes da
legislacao eleitoral que restringem alguns incentivos a atua¢ao individual dos
candidatos. As campanhas necessitam de maior profissionalizacdo, tendo em
vista a crescente especializacao do Sistema de Prestacio de Contas (SPCE),
nao somente quanto a arrecadagdo, mas principalmente quanto as despesas de
campanha'® Além disso, a constitucionalizacio de doa¢des empresatiais
apenas aos partidos, conforme votagao ocorrida em primeiro turno da PEC
182/2007 na Camara dos Deputados, reforca esta tendéncia em curso das
empresas financiarem mais os candidatos do que os partidos'”. Estes dados
preliminares sugerem uma alavancagem do partido na arena eleitoral em

termos estratégicos e organizativos.

Xk

Diante do debate realizado neste artigo, consideramos fundamental
observar o papel dos partidos na sociedade, afinal eles necessitam conter um
valor em si mesmo, para além de um simples arranjo organizativo que disputa
eleicoes (PANEBIANCO, 2005). Niao a toa, em quase toda discussiao sobre
reforma politica o mantra dofortalecimento das legendas ¢ invocado. Da
mesma forma, a limitacdo do poder econdémico das empresas ¢ a expansao do

financiamento publico sio temas recorrentes. No entanto, como observamos,

17 Santos (2014) verificou que as empresas em comparagdo aos partidos, tendem a financiar diretamente
candidatos com menor capital politico. Isso significa que candidaturas com potencial eleitoral, mas nio
organicas e vinculadas a elites conseguem se financiar mais com recursos das empresas do que com repasses
partiddrios.

18Em 2006 a minirreforma eleitoral coibiu showmicios, brindes, aumento penalizacdo de gastos ilicitos (Lei
11.300/2006). E em 2013, outra minitreforma avangou sobtre os gastos de campanhas, limitando despesas
com a alimentagio e aluguel de veiculos, dentre outros (Lei 12.891/2013).

19 A Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 182/2007 foi a matéria votada em 1° turno pelos deputados
federais nos dias 26 e 27 de maio de 2015, cuja referéncia contextual mencionamos no inicio do artigo.
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o problema da competicio eleitoral, cerne da representacio politica,
apatentemente ndo estaria subordinado A natureza dos recursos®, mas

b b
sobretudo, a logica da concentragdo financeira que confere maior poder

estratégico a alguns atores.

Admitimos que a relagao direta de interesses entre doadores e politicos
pode ser dirimida com a restricio das doagbes empresariais, apesar de
igualmente pontuarmos que a corrup¢ao nao se limita ao financiamento

politico. Como argumenta Santos (2008, p. 64-65),

o problema da corrup¢io e a proliferacao de escandalos é comum
a todos os sistemas politicos nos quais os seguintes ingredientes se
encontram associados: capitalismo, setor publico ativo na
economia, democracia com sufragio universal, além de partidos em
busca de financiamento para campanha.

Dessa forma, acreditamos que o carater concentrador dos recursos do
financiamento politico seja o maior responsavel pelo desequilibrio da
competi¢ao, cujos efeitos transcendem o periodo eleitoral e afetam

diretamente a relacdo entre partido e sociedade.

Ha uma vasta literatura sobre as transformagoes ocorridas nos partidos
ao longo do tempo, que nao esgotaremos neste artigo (KIRCHHEIMER,
2012; KATZ; MAIR, 1995; BIEZEN, 2004, WOLINETZ, 2002
GUNTHER; DIAMOND, 2003)*.. Mas considerando essas premissas
tedricas, a medida que os partidos ficam mais dependentes do Estado, as
doagdes de pessoas fisicas, de militantes e filiados, que em tese serviriam

como um reflexo do enraizamento social dos partidos e de sua legitimidade na

20 Nido podemos também deixar de ressaltar o perfil hierarquico e concentrador da estrutura econoémica
brasileira (SCHNEIDER, 2009).

21A literatura consagrou o conceito de partido catch-all (KIRCHHEIMER, 2012) as organizacGes que
buscaram ampliar sua “clientela” eleitoral, ao invés de se restringir a um determinado grupo ou classe na
sociedade. Assim, a transformagdo no padrio organizacional dos partidos se deu por meio de uma drastica
redugdo da bagagem ideoldgica das agremiagGes partidarias e o fortalecimento da elite partidaria. Para mais
detalhes sobre as transformacées na organizagao dos partidos politicos ver Amaral (2013).
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1?2, Nesse

sociedade, tornam-se praticamente irrelevantes no processo eleitora
sentido, a dispersao de recursos seria salutar a democracia, em contraposi¢ao

ao financiamento por vias concentradas, seja de empresas, seja do Estado®.

Neste sentido, é um desafio compreender como a sociedade em geral se
identifica com os politicos e os partidos, uma vez que as opinioes,
preferéncias e valores pessoais com frequéncia aparentam nao ser
tadocoerentes com as escolhas eleitorais. Portanto, antes mesmo de apontar-se
um “culpado” definitivo pela qualidade da nossa democracia®, é preciso olhar
para dentro das organiza¢oese compreender quem faz a politica partidaria no
pais.Assim verificaremos, por meio dos padroes praticados de recrutamento
partidario e da selecao de candidatos, as razoes existentes para que haja tanta

demanda por doagdes empresariais.

Quanto a medidas de curto e médio prazo, limitar a margem de agao
estratégica das empresas ¢ fundamental. Isso significa vetar doagdes de
empresas ou mesmo estabelecer limites nominais. Embora a transparéncia,
tanto do financiamento de campanha, quanto das organizacOes partidarias,
seja até mais importante no momento para incentivar a adesao e participagao

popular no processo politico.

2Em recente artigo publicado na imprensa nacional, Bruno Speck e WagnerRomio (2015) apresentaram
propostas para estimular a contribuicio de pessoas fisicas no processo politico eleitoral brasileiro. A primeira
delas, diz respeito a rentncia fiscal por parte das doacGes. Apontando eles para um teto maximo que poderia
ser de até R$ 1.000,00. Assim, o cidaddo teria parte de sua doacdo deduzida da base de renda, para fins do
calculo do Imposto de Renda (IR). A segunda proposta apresenta a ideia de um financiamento de fundos
complementares. Para cada doagao do cidadao, os partidos receberiam um valor complementar diretamente
do Fundo Partidario. Por exemplo, no caso de R$ 50,00 doados por pessoa fisica, o Estado complementaria
com mais R$ 50,00. Caso a doagdo ultrapassasse 100,00, o teto do Estado ficaria limitado a R$ 100,00 por
eleitor. Conforme os autores, tais medidas incentivariam a busca pelos partidos de um maior numero de
doacoes cidadas, além de contribuir para o estreitamento de lagos entre representantes e representados.

2> Um aspecto sintomatico dessa tendéncia dos partidos se fortalecerem, inclusive financeiramente, foi a
triplicacdo do fundo partidario no orgamento deste ano:

http://politica.estadao.com.br/noticias/geral, parlamentares-triplicam-fundo-partidatio-imp-,1653000
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