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B RESUMO: O objetivo deste trabalho é analisar aspectos do sistema
de financiamento dos partidos politicos no Brasil em perspectiva
comparada. Para tanto, foram utilizados os dados disponibilizados
pelo International IDEA no intuito de classificar os sistemas de
financiamento dos partidos politicos de 96 paises em dois eixos
principais, quais sejam: primeiro, quanto a transferéncia de
recursos publicos aos partidos e; segundo, quanto ao controle que
0s paises exercem sobre o financiamento dos partidos. Ambos,
portanto, referem-se ao grau de intervencgao regulatéria do Estado
na competicdo eleitoral. Por fim, busca-se fatores dos sistemas
politicos democraticos que estao associados aos diferentes graus
de regulacéo eleitoral.
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Representacao politica e sistema de financiamento

Nas duas ultimas décadas, nos paises da “terceira onda de
democratizagao”, verificou-se um crescimento significativo da
participagao eleitoral, bem como um incremento da competicao
partidaria (HUNTINGTON, 1991). Cresce, a partir de entdo, a

! Este artigo foi concebido a partir da dissertagdo de mestrado defendida no IUPERJ, em 2004, e
apresentado no XXIX Encontro Anual em 2005 no GT “Poder politico e controles democraticos”. No
periodo em que estive como visiting scholar em University of Illinois at Urbana-Champaign, foram
realizadas modificagdes estruturais no texto. Agradego, especialmente, os comentdrios de Argelina
Figueiredo, Jairo Nicolau, José¢ Antonio Cheibub, Leandro Molhano e Monique Menezes.

2 Doutorando em Ciéncia Politica. [IUPERJ — Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro — Pds-
Graduagdo em Ciéncia Politica. Rio de Janeiro — RJ — Brasil. 22260-100 — moraespeixoto@gmail.com
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preocupacdo com a “qualidade do regime democréatico”. E um
aspecto especifico dos sistemas surge como protagonista neste
cenario, a saber, a capacidade dos arranjos institucionais em
possibilitar o maior, ou menor, controle dos cidadaos sobre os
representantes politicos (O'DONNELL, 1998; MAINWARING;
SCULLY, 1995; POWELL Jr. 2000; NICOLAU, 2002; MAINWARING,
2003; MORENO; CRISP; SHUGART, 2003).

Nesse contexto, um fendmeno tem chamado a atengao: os
sistemas de financiamentos dos partidos politicos. Longe de
ser um “privilégio” para os paises recém-democratizados, a
regulamentacao do apoio financeiro aos partidos tem gerado
debates acalorados também em paises de longa tradicdo
democratica.

Em grande medida, a discussao acerca do financiamento
de partidos deve-se a estreita relacao existente entre as esferas
econdmica e politica, ou seja, entre dinheiro e eleicées. Relacao
essa que desafia os arranjos institucionais que tém como propésito
limitar a influéncia dos gastos de campanha nos resultados
eleitorais e, por conseguinte, leva a um suposto “desvirtuamento”
do sistema representativo.

Dois sado os temas que acompanham esta definicao de
“desvirtuamento”: primeiro, o acesso privilegiado ao poder
politico (como informacoes restritas, participacao desigual, etc.);
segundo, e mais constantemente citado pelos analistas quando
se trata especialmente dos paises latino-americanos, a corrupgao
(compra de votos e varias outras formas de fraudes eleitorais).
Este artigo tratard apenas do primeiro assunto, ou seja, da
dimensao das institui¢oes formais: das proibicoes e limites legais
do sistema de financiamento dos paises que incentivam e/ou
constrangem determinados comportamentos dos atores politicos
e econdmicos no que concerne especificamente a representacao
politica.

Assim como em boa parte dos regimes democraticos, no
Brasil existem muitas propostas para a reforma do sistema de
financiamento de partidos politicos. Aspectos como a manutencao
da competitividade eleitoral e a diminuicdo da intervencao do
poder econOmico na representatividade sédo constantemente
mobilizados pelos defensores do financiamento exclusivamente
publico das campanhas. Por outro lado, ha quem advogue a
liberdade do cidadao de escolher os partidos (ou candidatos) aos
quais os recursos privados devam se destinar, e ndo o Estado.
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Existem ainda propostas que defendem os sistemas mistos (com
origens publica e privada) como forma de impedir que os partidos
entrem em decadéncia por falta de recursos e, ao mesmo tempo,
nao romper a ligacao entre cidadaos e partidos estabelecida por
meio das pequenas doacoes.

Sao evidentes os conteudos fortemente normativos das
premissas que fundamentam as diversas propostas de reformas.
E podem ser sintetizados analiticamente num tnico eixo: maior
ou menor intervengdo do Estado na competicao eleitoral. Este
sera o eixo sobre o qual este trabalho se erguera.

Andlises de modelos regulatoérios ja experimentados em
outras democracias podem ser uteis para clarificar alguns
aspectos que estdao em discussao. Destarte, o objetivo deste
trabalho é analisar aspectos formais do sistema de financiamento
dos partidos politicos no Brasil em perspectiva comparada.
Para tanto, explorar-se-a desde a existéncia de instituigoées que
regulamentam e fiscalizam o sistema de financiamento, até o
grau de controle exercido sobre as origens das doagoes privadas,
assim como os limites dos gastos impostos aos partidos e aos
doadores.

Apbés a mensuracdo dos aspectos dos sistemas de
financiamento, serdo testadas hipéteses sobre a variacao
dos graus de intervencéo Estatal na competigdo politica que
se verificou entre os 96 paises democraticos analisados. As
perguntas centrais se direcionarao as caracteristicas dos sistemas
de governo e eleitoral que podem estar relacionadas a maior ou
menor regulacao dos sistemas de financiamento.

Marcos regulatdrios para financiamento de
campanhas?®

Situagdes de “crises” sao comumente mobilizadas pelos
autores do “novo institucionalismo histérico” como variaveis
explicativas para importantes mudancas institucionais (HALL;
TAYLOR, 2003). No caso dos modelos de financiamento de
campanhas, os escandalos politicos envolvendo ilicitos

3 Os dados aqui utilizados referem-se a 96 paises democraticos e foram obtidos pelo cruzamento de
duas fontes: a primeira oriunda de um trabalho publicado em 2003 pelo International IDEA (Institute
for Democracy and Electoral Assistance), no qual se encontram as varidveis sobre os sistemas de
financiamento (www.idea.int); a segunda fonte foi o banco crossnational produzida por Pippa Norris, este
ultimo contém as variaveis independentes (www.pippanorris.com).

Perspectivas, Sao Paulo, v. 35, p. 91-116, jan./jun. 2009 93



financeiros sao os fatores-chaves mobilizados pelos analistas
para explicar o marco regulatério em cada pais. Nesse sentido,
o caso Watergate € um exemplo classico utilizado pelos
especialistas (SORAUF, 1992; PALDA, 1994) para explicar as
emendas realizadas na Federal Election Campaign Act (FECA),
em 1974. Outros casos, como o italiano em 1993, as “caixinhas”
do Partido Socialista Francés, as irregularidades financeiras
da Unido Democrata Cristda da Alemanha em 1999/2000 (que
envolveu mais de 12 milhées de marcos em dinheiro nao
declarado pelo partido, sendo uma parte doada por um lobista
da indtstria armamentista®) e as contribuigdes clandestinas do
Partido Socialista Obrero Espanol (que terminou com a queda do
primeiro-ministro Felipe Gonzalez)®, também séo citados como
explicagao e justificativa da necessidade de regulamentacao
dos sistemas de financiamento.

Nao faz parte do objetivo desse trabalho investigar as
motivacoes para as mudancas institucionais — para tanto seria
mais oportuna e eficiente uma investigagcao cientifica que
utilizasse metodologia de estudos de casos. O que se pretende
aqui ndo é explicar como essas instituigdes nasceram, mas sim
descrever em que paises elas se desenvolveram e investigar se
existe alguma relagdo entre sistemas de governo e eleitorais, e
regulagao dos sistemas de financiamento.

A existéncia de instituicbes responsaveis pela
regulamentacao e fiscalizacdo do sistema de financiamento dos
partidos politicos serd considerada um indicador de preocupacao
dos paises com a organizagao e controle do processo eleitoral
democratico.Estasinstituigdessaoresponsaveispelafiscalizagao
dos registros dos candidatos e partidos, das doagoes privadas,
dos gastos em campanhas, do julgamento dos recursos, enfim,
de toda regulacgao do processo eleitoral. Por esse motivo, essas
instituicdes serdo consideradas como agéncias de regulagao
eleitoral.

As agéncias podem ser independentes® (como o Tribunal
Superior Eleitoral, no Brasil, e a Corte Constitucional, em
Portugal), ou pertencerem ao departamento de governo (casos
existentes no Japao e Noruega, por exemplo). Ha ainda casos

4 Cf. NASSMACHER, 2000.
> Cf. FLEISCHER, 2000.

¢ Sdo apenas 38 paises que utilizam de institui¢des independentes, centralizadas e especificas que regulam
as eleigdes, chamadas pelo IDEA por “National Electoral Management Body™.
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onde elas sao constituidas apenas para essa finalidade e extintas
logo apos cessar o periodo eleitoral. O caso da Bélgica é bastante
interessante e ilustra bem essa situagao: o 6rgao responsavel pela
fiscalizagdo, além de ser especialmente criado para esta funcao,
é também composto pelos préprios membros do parlamento
de acordo com as bancadas dos partidos em ambas as Casas
Legislativas. Infelizmente, os dados existentes nao permitem
andlises mais acuradas sobre o grau de independéncia destas
agéncias.

O fato é que, apesar da crucial responsabilidade destas
instituigbes, entre os 96 paises considerados democraticos,
em mais de um terco deles inexiste tal instituicdo. Juntamente
com outros aspectos, a existéncia de uma agéncia reguladora,
que centralize e coordene o financiamento dos partidos, sera
considerada como um fator de controle do sistema de regulacao,
por conseguinte, como um fator de intervencao estatal na
competicao partidaria. Adiante, este fator ir4d compor o indicador
de controle e transparéncia, criado justamente para mensurar o
grau de regulacao da competicao eleitoral.

Quem banca o custo da democracia?

As origens dos fundos para manutencdo das maquinas
partidarias, tanto para fins eleitorais quanto para a propria
organizagdo interna dos partidos, podem ser publicas e/ou
privadas. As descri¢oes que seguem tentam cobrir dois eixos, cada
qual com uma preocupacdo: primeiro sobre os tipos de recursos
publicos distribuidos aos partidos; segundo, quanto aos limites e
proibicées impostas as doagdes de origem privada. Ambos, como
ja afirmado, serdo considerados formas de regulacéo eleitoral,
portanto, como uma intervencgao na competigao politica.

Dos fundos publicos: suporte financeiro aos partidos

Os defensores da distribuicdo dos recursos publicos aos
partidos justificam este mecanismo através da necessidade
de: 1) controlar — ou mesmo minimizar — as distor¢cbes na
competitividade do sistema introduzidas pelo impacto do
financiamento privado, e 2) manter a relativa independéncia
dos partidos quanto as oscilagdes temporais e quantitativas nas
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doagdes, o que garantiria sua sobrevivéncia em situagdes de
crises econdmicas ou politicas, por exemplo. Esses dois aspectos
sdo aventados como perturbadores de um dos principios da
democracia liberal, qual seja o da igualdade de participagao —
“uma pessoa, um voto”.

A necessidade do repasse de recursos do Estado aos
partidos politicos ainda é justificada tanto pelo encarecimento
das campanhas, com a crescente utilizacdo de midia televisiva,
quanto pelas intensas desigualdades sociais nos paises em
desenvolvimento (NASSMACHER, 2003; ZOVATTO, 2003). Os
custos de financiar os partidos com recursos publicos entrariam
naquilo que se denomina de “custos da democracia”.

Por outro lado, os que advogam contrariamente ao repasse
de fundos publicos aos partidos argumentam que esta forma de
distribuicao confere aos partidos apoios que nao sao diretamente
legitimados pelos individuos (contribuintes). Em uma palavra,
o cidadao nao teria escolha sobre o destino de seus impostos.
Segundo Samples (2004), o sistema de financiamento dos
partidos deveria funcionar como o livre mercado, onde os partidos
competiriam por recursos privados. Dessa forma, o cidadéao
teria a liberdade de escolha sobre qual partido seria, ou nao,
beneficiado por sua contribuigédo, e os mais aptos (legitimados)
receberiam suporte financeiro. Tanto o apoio eleitoral quanto o
aporte financeiro para as campanhas ocorreriam sob a mesma
premissa: a livre concorréncia.

O fato é que a maioria dos paises (72 casos, ou 75% do total)
apresenta alguma forma de distribuicdo de recursos publicos aos
partidos politicos. Esses mecanismos podem ser transferéncias
diretas (em moeda corrente) ou indiretas (acesso a midia, isencéo
de impostos, apoio a infraestrutura, graficas, treinamento de
pessoal, etc.).

Tabela 1 — Paises que repassam recursos diretos e/ou indiretos aos partidos
politicos

Repasse de recursos

INDIRETOS
Nao Sim Total
Repasse de recursos Nio 24 16 40
DIRETOS Sim 5 51 56
Total 29 67 96

Fonte: Dados calculados pelo autor com base na matriz construida pelo International IDEA
(2003).
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Como existem diversas formas de se fomentar financeira-
mente os partidos por meio de repasses de recursos publicos,
optou-se por construir um indicador de “suporte aos partidos”
para os 96 paises em analise. A quantificacdo dos componentes
do indice de suporte aos partidos (ISP) é a seguinte:

(2) Se existe transferéncia direta de recursos publicos aos
partidos;

(2) Se os partidos possuem acesso livre a midia;

(1) Se os partidos possuem taxagdes especiais’;

(1) Se os contribuintes obtém dedugées nos impostos ao
realizarem doagoes;

(1) Se existe algum outro tipo de transferéncia indireta de
recursos publicos aos partidos.

Poder-se-ia objetar que esta valoragao traz consigo uma alta
dose de subjetividade, pois a diferenciacao dos valores concedidos
a cada variavel é demasiadamente arbitraria. Sim, esta valoragéao
é arbitraria. No entanto, seria igualmente arbitraria caso todas
as variaveis tivessem o mesmo peso. Valorar cada aspecto
desigualmente é tao arbitrario quanto lhes conceber com valores
idénticos. As discrepancias dos valores justificam-se pelo fato
dos dois primeiros componentes possuirem um maior grau de
impacto —tanto do livre acesso a midia quanto do recurso direto —,
assim como os custos para o sistema sdo também maiores do
que os outros componentes mensurados. Destarte, a escala varia
entre zero (0) e sete (7), quanto maior o indice alcancado, maior
seré o suporte publico aos partidos®; a média entre os 96 paises
foi de 3,36 pontos na escala.

Tabela 2 — indice de Suporte Publico

ISP Frequéncia % Percentual acumulado
0 28 29.2 29.2
1 1 1.0 30.2
2 1 1.0 31.3

7 Estas taxagdes especiais podem ser as mais variadas possiveis, desde a isengdo de impostos como
acontece no Brasil, até a deducdo fiscal concedida aos doadores como na Argentina (no Brasil este
beneficio também vigorou durante o regime militar — para mais detalhes sobre o caso brasileiro, ver
CAMPOS, 2004; para uma excelente analise sobre as regras de distribui¢do dos fundos publicos no Brasil,
ver: BRAGA; BOURDOUKAN, 2008).

§ Qutro problema desta ordem poderia ser levantado, a saber, a possibilidade de que em paises distintos
cada aspecto mensurado tivesse uma influéncia diferente. Fato este que aflige também os estudos
comparativos que mensuram pesos de ministérios distribuidos aos partidos da coalizdo e governo
(NEIVA, 2004). Este ¢ um problema de dificil solug@o, porém, ¢ o pre¢o que se paga em um estudo
comparativo que privilegia uma maior capacidade de generalizagdo. E ainda maior quando se trata de
varidveis categoricas.
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ISP Frequéncia % Percentual acumulado

3 3 3.1 344

4 30 313 65.6

5 15 15.6 81.3

6 12 12.5 93.8

7 6 6.3 100.0
Total 96 100.0

Fonte: Dados calculados pelo autor com base na matriz construida pelo International IDEA
(2003).

Por meio da classificagdo dos paises quanto ao suporte de
financiamento publico conferido aos partidos politicos, podemos
afirmar que o Brasil estd entre os paises que mais fomentam a
estruturacao do seu sistema partidario (ISP = 6). A legislacéo
eleitoral brasileira prové, além dos fundos publicos diretos,
acesso livre a midia, taxagbes especiais aos partidos e outras
transferéncias indiretas. Somente as doagdes privadas nao sao
incentivadas através de dedugodes nas declaragdes de impostos,
como ocorre na Alemanha e Japao, por exemplo.

Controle e transparéncia dos fundos partidarios de
origem privada

Apesar de também haver controvérsia acerca dos
fundamentos normativos dos financiamentos publicos, sdo as
fontes privadas as origens das maiores divergéncias entre os
experts. A primeira objecao que se faz a este tipo de doacao
refere-se aos limites impostos a quantia doada e a origem da
doacado. O objetivo dos defensores dos limites e proibigoes
é claro: restringir a atuagdo dos chamados big donnors que
poderiam causar distor¢goes na competitividade eleitoral, ou até
mesmo na representatividade do sistema (com o privilégio no
acesso aos representantes, por exemplo).

Por outro lado, as pequenas doagdes sao consideradas
benéficas ao sistema partidario, pois fariam parte de uma relagao
importante entre os partidos e os cidadaos. Proibi-las totalmente
poderia romper este elo e, por conseguinte, enfraquecer as
bases sociais dos partidos politicos (NASSMACHER, 2003). Esse
argumento foi amplamente utilizado na campanha eleitoral do
presidente eleitonos EUA, Barack Obama, exatamente como forma
de incentivar as pequenas doagoes a campanha via internet.
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Manter um equilibrio entre a atuagao desproporcional dos
big donnors e, ao mesmo tempo, fortalecer a ligagao dos cidadaos
com os partidos talvez seja um dos maiores desafios dos sistemas
regulatorios do financiamento de campanhas. H4 dois caminhos
para se limitar a influéncia do financiamento nas campanhas:
um é a imposicado de tetos de arrecadagao aos partidos, e a
segunda é a imposicdo diretamente aos doadores. Pode-se
supor que, ao impor limite aos partidos, a preocupagao maior
seja com a competitividade do sistema; e quando os limites sao
direcionados aos doadores, a preocupacao seja com a influéncia
dos big donnors.

Entretanto, a grande maioria dos paises pesquisados (65
paises, ou 70% do total) ndo impode qualquer tipo de limite, seja
aos partidos seja aos doadores®. Quando o fazem, preferem
direcionar os limites aos doadores — 22 paises somente aos
doadores, 5 a ambos, e apenas Moldavia o faz exclusivamente
aos partidos.

Tabela 3 — Paises que impdem limites aos fundos partidarios

Limites impostos aos

DOADORES
Nao Sim Total
Limites impostos aos Nao 65 22 87
PARTIDOS Sim 1 5 6
Total 66 27 93

Fonte: Dados calculados pelo autor com base na matriz construida pelo International IDEA
(2003).
Obs: Nao existem informagdes para 3 paises.

O caso brasileiro, neste quesito, é bastante particular, pois
os limites aos doadores nao sao pré-fixados universalmente como
na maioria dos outros paises (com teto maximo igual para todos
os individuos e empresas). Os limites impostos aos doadores
privados séo relativos ao faturamento auferido no ano anterior
ao periodo eleitoral (2% e 10% para pessoas juridicas e fisicas,
respectivamente)!®. Essa caracteristica do sistema brasileiro
 As limitagdes sdo variadas, desde limites por ciclos eleitorais (sistemas como os da Russia e Ucrénia)
até doac()e's anuais (caso do México), ou mesmo uma combinagdo entre os dois limites, como aplicado em
Portugal. E razodvel supor que os limites anuais refiram-se as doagdes para manutengio dos partidos e os

limites por ciclos eleitorais as elei¢des. Entretanto, decidiu-se por ndo separa-las, afinal, presume-se que os
partidos se organizam nos periodos interelei¢cdes para concorrer as elei¢des em melhores condigdes.

10 Existe ainda a instituigdo juridica do “abuso do poder econdmico”, que foi instituido pela Constitui¢do
de 1988 e regulamentado pela Lei Complementar n° 64 de 1990. Contudo, a limitag@o objetiva e especifica
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parece ter menos consequéncias para resguardar a competicao
do sistema da atuagao de big donnors do que para “proteger”
o doador de ser achacado por algum partido ou candidato
(PEIXOTO, 2004, 2005).

No que concerne aos limites impostos aos partidos, o caso
brasileiro é ainda mais interessante, ja que nao existe um teto
Unico aos partidos, nem absoluto, nem relativo. Os tetos aos
quais os partidos estdao submetidos sédo ditados pelos préprios
partidos. Cada partido informa ao Tribunal Superior Eleitoral,
no momento de registro das candidaturas, o teto maximo para
si proprio ao qual ficard submetido até o final da campanha.
Dito de outra, funciona assim uma espécie de oximoro:
autorregulacao.

Outro importante ponto das proibigdes e limites é relativo
as doagdes financeiras oriundas de corporagdes com interesses
diretos na administragao publica — como sindicatos, organizagoes
nao-governamentais, concessionarias publicas e empresas
estrangeiras, por exemplo. Limitar a influéncia destas instituigdes
no sistema politico constitui uma tarefa desafiadora. Pouco mais
da metade dos paises (57%) impbdem limites a, ao menos, uma
dessas origens. A maior incidéncia de proibigcdo é quanto as
doacgbes andnimas — 43 paises ou 55,3% do total (ver tabela 4). Em
seguida, os alvos preferenciais das vedacoes sao as contribuicoes
de entidades/empresas estrangeiras, o que ocorre em 36 paises
(37,9%). No extremo oposto, estao as proibigdes as participagoes
financeiras dos sindicatos no processo eleitoral, presente em
apenas 13 paises (13,5%).

Tabela 4 — Paises que impdem restrigdes quanto as origens das doagdes

Regulac¢io — Limites e Proibicoes N Sim Niao

Existem limit tipo de origem das doagd

xistem limites para a0 menos um tipo de origem das doagdes 5 $79%  43%
aos partidos?

Exist limit doagd rtid iundas d
Existem limites para doagdes aos partidos oriundas de oo 37.9%  62.1%
instituig¢des internacionais?

Existem limites para doagdes aos partidos oriundas de 9% 208% 79.2%
empresas?

Exist limity doagd rtid iundas d
xistem limites para doagdes aos partidos oriundas de oo 21.9%  78.1%
empresas com contratos com o governo?

Existem limites para doagdes aos partidos oriundas de

0, 0,
sindicatos? 96 13,5% 83,5%

para pessoas fisicas e juridicas somente foi estabelecida pela Lei 9.504 de 30-09-1997 e recepcionada
pelas resolugdes que regulamentaram todas as elei¢des posteriores.
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Regulacio — Limites e Proibicdes N Sim Niao

Existem limites para doagdes anonimas aos partidos? 94 55,3% 44,7

Existem limites para doagdes aos partidos oriundas de algum

0, 0,
outro tipo? 96 26%  74%

Fonte: Dados calculados pelo autor com base na matriz construida pelo International IDEA
(2003).

No Brasil, a legislagao eleitoral proibe ou limita (como é caso
das doagoes das empresas) todas as formas de apoio financeiro
discriminadas acima e algumas outras. Além das proibi¢des de
instituicbes internacionais, também sdo expressamente proibidas
doacdes oriundas tanto de instituicbes sindicais quanto de
empresas contratadas pelo governo.

Revelacao dos doadores e accountability

Além das proibicoes e limites concernentes as origens, existe
ainda outra forma fundamental do Estado regular a competicao
politica, qual seja, a produgao e divulgacao de informagdes acerca
dos fundos partidarios de origem privada: quem doa o quanto para
quem? Estas informacgdes sao de grande importancia tanto para
o controle das doacdes (realizado pelas agéncias fiscalizadoras),
quanto para as decisoes dos eleitores. Este mecanismo € crucial
para a manutencao de um sistema de controle minimamente
eficiente, pois muitas formas de burlar limites e origens das
fontes de doacdes podem surgir de uma simples negligéncia
legal (as chamadas “brechas da lei”) tornando indécuas outras
proibicoes™.

A dissimulacao por parte de doadores e de partidos pode
afetar diretamente o exercicio da accountability horizontal,
fenémeno esse que, segundo O'Donnell (1998, p.40), diz respeito:

[...] a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder
legal e que estao de fato dispostas e capacitadas para realizar
agoes, que vao desde a supervisao de rotina a sangoes legais ou
até o impeachment contra acdes ou omissoes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam se qualificadas como delituosas.

A auséncia desta accountability horizontal pode, segundo
o autor em tela, ter consequéncia sobre trés esferas: 1) a

' Caso das doagdes andnimas, por exemplo. Um pais pode proibir todas as outras origens, mas se ndo
limita as doagdes andnimas compromete todo o sistema.
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democracia, com a introducgao de fraude nas eleicoes; 2) aliberal,
com a violagdo das liberdades individuais através de agentes
estatais; e 3) a esfera republicana, desconsideragao por parte
de autoridade — eleita ou nado — da prioridade dos interesses
publicos em relacdo aos interesses privados (O'DONNELL,
1998).

Para a andlise que aqui se propde, os efeitos sobre a
primeira esfera (a democratica) sdao o ponto central. Faz-
se, contudo, necessaria uma flexibilizagdo do conceito de
accountability, pois, considerar-se-4 nédo apenas o controle
sobre as agdes ou omissodes ilicitas de agentes (ou agéncias),
mas também o controle e producgao de informacgodes acerca dos
mandatarios e dos pleiteantes!?. Nesse quesito, as agéncias
estataisresponsaveis pela “accountability horizontal” poderiam
cumprir um papel para além de sua capacidade punitiva, qual
seja, a de produzir “informagdes-respostas” necessarias para
a efetivacdo da “accountability vertical”'®. Por accountability
vertical entende-se a capacidade do cidadao em controlar seu
representante e, obviamente, as eleicdes sao o seu principal
instrumento.

Dotar o sistema de financiamento com recursos que ensejam
maior answerability (capacidade de produzir “informacodes-
respostas” acerca das agdes dos mandatarios, como das
pretensdes dos candidatos, por exemplo) seria uma forma de
prevenir possiveis futuras punicoes.

Como afirmaram Cheibub e Przeworski (1997, p.52), “A
responsabilidade politica ¢ um mecanismo retrospectivo,
no sentido de que as agbes dos governantes sao julgadas
a posteriori, em termos dos efeitos que causam”. Por se
consumarem, necessariamente, a posteriori, muitas destas
agbes produzem consequéncias custosas para sociedade
(mesmo com a responsabilizacao dos agentes), que por outros
caminhos poderiam ter sido evitadas caso houvesse instituigoes
que dotassem o sistema com mais “informacoes-respostas”. Em
outras palavras, answerability € um importante insumo para
a accountability vertical (MAINWARING, 2003), no entanto,
a antecipagdo daquela pode até mesmo evitar situacgoes

12" A partir deste momento, agentes e mandatdrios serdo considerados sindnimos. Preferimos a utilizagdo
deste ultimo por ser mais condizente com seu significado na lingua portuguesa.

13 “Informagdes-respostas” foi o melhor termo que encontramos na lingua portuguesa para designar
“answerability”. Como Mainwaring (2003), consideramos estas “informagdes-respostas” como condigédo
necessaria, porém, ndo suficiente para a realizagdo da accountability vertical.
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desagradaveis em que esta seja necessdaria no seu sentido
negativo.

O ponto central que aqui se defende € que a revelagéo de
informacodes sobre os doadores e quantias doadas nao interessa
somente ao controle que as agéncias fiscalizadoras exercem a
posteriori (apos as elei¢oes). Estas informacgoes podem ser cruciais
para os proprios eleitores no momento da tomada de decisao do
voto. A identificacao dos financiadores das campanhas durante
o periodo eleitoral incrementaria o rol de “sinais” disponivel
aos eleitores, antecipando até mesmo provaveis punicoes
que seriam somente possiveis quatro anos mais tarde. Em
resumo: se as informagdes estiverem disponiveis aos eleitores
durante a campanha, poderdo atuar como os “sinais” (simple
cues) que substituem a informacgao completa e conferem maior
previsibilidade ao sistema.

No total, sdo 59 paises que adotam alguma obrigatoriedade
de revelar as contribuicdes feitas aos partidos (antes ou depois
das elei¢oes). Estas revelagoes podem ser: a) de responsabilidade
Unica dos partidos politicos — 39 paises; b) tanto dos partidos
quanto dos doadores - 12 paises; c) ou ainda somente
responsabilidade dos contribuintes — apenas a India possui tal
sistema'®. A quarta possibilidade (d) é a de nao obrigatoriedade
nem para os partidos nem para os doadores de revelar as doagoes
recebidas e realizadas — 41 paises, cerca de 44% do total analisado
(ver tabela 5).

Tabela 5 — Revelagdo dos doadores e quantias doadas aos partidos politicos

Os partidos revelam as
contribuigdes recebidas?

Nao Sim Total
Os doadores revelam as Nao 41 39 80
doagdes realizadas? Sim 1 12 13
Total 42 51 93

Fonte: Dados calculados pelo autor com base na matriz construida pelo International IDEA
(2003).

O sistema brasileiro encontra-se entre os 12 modelos
regulatorios que obrigam tanto os partidos a revelarem as
contribuigdes recebidas quanto os doadores a declararem suas
contribuicbes realizadas. Como ja afirmado, até mesmo as
doagbes com valores menores ou iguais a R$ 10,00 necessitam

4 Ainda assim, somente as Empresas Publicas sdo obrigadas a revelar as contribuigdes.
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ser reveladas pelos partidos, no minimo, o nome do doador.
Quantias superiores devem conter tanto o nome quanto o niimero
de registro ou no cadastro de pessoas fisicas (CPF) ou o CNPJ (no
caso de pessoas juridicas). Entretanto, os partidos possuem até
30 dias apds as eleigdes para prestarem informagao ao TSE das
contas eleitorais.

Indice de controle e transparéncia do financiamento
privado

Apbs as descricbes dos sistemas regulatoérios do financia-
mento de campanhas e partidos, o proximo passo sera buscar
possiveis explicagdes para a variacdo das proibigdes e limites
impostos aos fundos de origens privada. Para que isso fosse
possivel, optou-se pela construgdo de uma escala que objetiva
mensurar o grau de controle dos sistemas (fndice de Controle e
Transparéncia — ICT), assim como identificar o modelo regulatério
brasileiro em perspectiva comparada. As valoragbes dos compo-
nentes sao as seguintes:

(2) Existe um sistema de regulacao para o financiamento de
partidos?

(2) Existem proibicées sobre doagbes anénimas aos
partidos?

(2) Os partidos sao obrigados a declarar as contribuigbes
recebidas?

(2) Os doadores sao obrigados a declarar as contribuigbes
realizadas?

(2) Existem tetos sobre o quanto os doadores podem
contribuir?

(2) Existem tetos sobre o quanto os partidos podem
arrecadar?

(1) Existem proibi¢ées sobre doacdes de origem estrangeira
aos partidos?

(1) Existem proibicoes sobre doacdes das empresas aos
partidos?

15 Como reza o Artigo 22 (caput) da resolucdo n° 20.987 de 21-02-2002 (BRASIL, 2002), “A presta¢do
de contas de candidatos e de comités financeiros, ainda que sem movimentagdo de recursos, financeiros
ou ndo, serd apresentada na forma desta Instrugdo ao 6rgdo de Justiga Eleitoral que deferiu o registro das
candidaturas, até o trigésimo dia posterior a realiza¢do das elei¢des.”
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(1) Existem proibicbes sobre doacboes de governmente
contractors aos partidos?

(1) Existem proibicoes sobre doagodes oriundas de sindicatos
aos partidos?

Como se observa, para este indicador também se optou
por valoracdes distintas para determinadas varidveis. Os
trés primeiros componentes possuem maior escore, pois suas
presencgas sao fundamentais até mesmo para a eficadcia das
outras caracteristicas mensuradas. Por exemplo, a auséncia da
obrigatoriedade de se revelar as doacodes e os doadores, ou mesmo
a permissao para doagoes anénimas, poderia tornar inécuo todo o
sistema de controle — qualquer partido poderia receber qualquer
quantia de qualquer doador, ainda que representasse uma fonte
de financiamento proibida, pois nao haveria meios de identifica-
las. Em resumo, as trés primeiras caracteristicas sdo condigbes
necessarias, porém nao suficientes, para a realizagao de todas
as demais. Dois outros aspectos que também possuem escores
diferenciados sao relativos aos limites (tetos) aos doadores e
partidos, por motivos ja expostos anteriormente.

Assim sendo, os paises foram classificados de acordo com
o ICT, que pode variar de 0 a 16. Quanto maior o indice obtido,
maior é o grau de controle e transparéncia.

No gréfico abaixo, encontra-se o diagrama de dispersao que
auxilia na localizacdo dos paises nos dois eixos de intervencao
estatal na competicdo eleitoral, tanto no eixo de suporte publico
aos partidos (ISP) quanto o indice de controle e transparéncia
(ICT). Observa-se uma tendéncia de co-variagdo positiva entre
os dois indicadores, ou seja, a medida que aumenta o ISP o
ICT também tem um crescimento. Dito de outra: os paises que
fomentam os partidos politicos tendem a coibir e limitar mais as
fontes de recursos privados. Ambas as variaveis comporao uma
terceira que serd denominada indice de intervengao estatal.
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Grifico 1 — Diagrama de dispersdo entre indice de Controle e Transparéncia e
Indice de Suporte Publico
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Fonte: Dados calculados pelo autor com base na matriz construida pelo International IDEA.
Funding Political Parties and Election Campaigns, 2003.

Testes de hipodteses

O objetivo desta secdo é buscar possiveis associagdes dos
sistemas politicos com as variagbes dos graus de regulagao
exercidos pelas agéncias eleitorais. Como proxies para regulagao
das agéncias serdo utilizados o indice de suporte publico, o
indice de controle e transparéncia, e por fim, a somatoria dos
dois indices, que indicard o grau de intervencao estatal na
competicao eleitoral. Em resumo, serdo simulados trés modelos,
cada qual com uma varidvel dependente (a ser explicada)
diferente, porém, todos com as mesmas variaveis independentes
(explicativas).

Especialistas conferem ao sistema majoritario maior
capacidade de produzir informagdées e um maior controle do
agente pelo cidadao pelo contato dos eleitores com os candidatos.
E em sentido contrario, os sistemas proporcionais dificultariam a
existéncia de elementos necessarios a accountability. Segundo
Moreno, Crisp e Shugart (2003), os sistemas proporcionais
tenderiam a substituir os elementos da relagao “principal-
agente” por meio da criagdo de agéncias reguladoras. Ou seja,
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na auséncia de elementos para a consecucdo da accountability
vertical, os sistemas criariam meios para fomentar a accountability
horizontal. Dessa forma, para testar essa proposicao, os sistemas
eleitorais entrarao como variaveis independentes, e se espera um
impacto negativo do sistema majoritario.

Por esses mesmos motivos acima expostos, o numero efetivo
de partidos parlamentares também entrara no modelo. Entretanto,
espera-se um impacto negativo (quanto maior o nimero de atores,
maior a necessidade de controle).

No que concerne ao sistema de governo, os sistemas
presidencialistas também sdo apontados como arranjos
que propiciam menos accountability do que os sistemas
parlamentaristas. No modelo, entrardo duas variaveis dummies,
uma para os casos onde se encontram sistemas presidencialistas
e ou sistemas mistos (ou semipresidencialista)?®.

Outro fator que serd testado refere-se a relagao entre a
percepcao de corrupgao’” em um determinado pais e o grau de
controle e transparéncia do sistema de financiamento. Parece
bastante razoavel supor que paises que possuem altos niveis de
percepcao de corrupgao se esforcem mais em produzir legislagao
que visa controlar o sistema de financiamento de campanhas. Dito
de outra, espera-se que quanto maior a percepgao de corrupgao,
maior a tendéncia dos paises em criar agéncias eleitorais com
funcodes de limitar e controlar os sistemas de financiamento de
campanhas.

Por fim, a variavel “PIB per capita” entrara no modelo apenas
como forma de controle.

Em resumo, as hipéteses podem ser formalizadas da seguinte
forma:

H1: Sistemas presidencialistas tendem a regular mais o
sistema de financiamento.

H2: Sistemas majoritarios tendem a regular menos o
financiamento de partidos.

H3: Sistemas com alta fragmentacao tendem a regular mais
o sistema de financiamento.

H4: Paises com altos niveis de percepgao de corrupgao
tendem a regular mais o sistema de financiamento.
1o As variaveis que se referem ao sistema de governo sdo oriundas da classifica¢do realizada por Cheibub
¢ Gandhi (2004).

17 Sera utilizado o “indice de Kaufmann™ disponibilizado por Pippa Norris (www.pippanorris.com),
para maiores detalhes sobre as formas de se mensurar a percepgdo de corrupgdo. Ver Treisman (2007),
Kaufmann, Kraay e Mastruzzi (2007).
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As trés primeiras hipéteses (H 1, 2 e 3) se referem direta-
mente a substituicdo da accountability vertical pela horizontal.
A hipétese de que sistemas presidencialistas regulariam mais o
sistema (H1) pode ser rejeitada, pois nao se verificou significancia
estatistica para nenhuma das trés variaveis dependentes (ICT,
ISP e Indice de Intervencgéao). Apesar de nao ter havido diferencas
estatisticamente significativas entre paises presidencialistas e
parlamentaristas, a variavel “sistemas mistos” (ou semipresi-
dencialistas, como normalmente sdo chamados) apresentou um
efeito positivo e estatisticamente significativo sobre o Indice de
intervencao (porém, nao obteve significancia para os indices de
suporte e controle-transparéncia desagregadamente). Cabe lem-
brar que a variavel de referéncia para os sistemas de governo é o
sistema parlamentarista.

A variavel “sistema eleitoral majoritario” teve forte impacto
negativo e estatisticamente significativo, tanto para o indice de
intervencao quanto para o indice de suporte puiblico. Entretanto,
nao se observou significancia estatistica para a relagao com o
indice de controle e transparéncia (ICT). J4 a variavel “sistema
eleitoral proporcional” nao se apresentou significativa para
qualquer das variaveis. A variavel de referéncia nesse caso foram
os sistemas eleitorais mistos.

No que concerne a hipétese 4, a varidvel “percepcéo da
corrupgao” se comportou de forma esperada. Quanto maior o
indice de Kaufmann (menor a percepgao de corrupgao), menor
a propensao dos paises em impor controle sobre o sistema de
financiamento'®. Verificou-se significAncia estatistica tanto para
o indice de controle e transparéncia quanto para o indice de
intervencao, porém, ndo para o indice de suporte publico.

Interessante sublinhar que a introdugao do controle por
meio do PIB (modelo 4) afetou praticamente as significancias
estatisticas de todas as varidveis e introduziu melhor ajuste
das demais variaveis. Vale notar, igualmente, que a variavel
sobre fragmentacao politica, mensurada pelo numero efetivo de
partidos nas camaras baixas (NEP), ndo apresentou significancia
em nenhum modelo.

'8 Esta relagdo pode conter uma endogeneidade. Ou seja, a percepg¢do de corrupgdo pode ser também
causada por uma legislacdo mais rigida. Para resolver tal imbroglio seria necessaria investigagdo mais
acurada por meio de modelos mais sofisticados como 2SLS (introdugdo de variaveis instrumentais) — mas
foge do escopo desse trabalho.
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Modelo OLS — varizvel dependente: indice de controle
Variaveis Independentes ~ Coeficientes ndo padronizados e Sig.

Modelo 1: ) Modelo 2: Modelo 3:
indice de Controle Indice de Suporte Indice de
Publico Intervengao

(Constant) 2.6 2.7 53

0.172) (0.004) (0.024)
Sistema de Governo: -0.4 0.9 0.4
Presidencialismo (0.718) (0.154) (0.785)
Sistema de Governo: 2.0 0.8 2.8
Instituigdes Mistas (0.139) (0.223) (0.093)
Sistema Eleitoral: -2.1 -2.1 -4.2
Majoritério (2005) (0.149) (0.003) (0.020)
Sistema Eleitoral: 0.1 -0.5 -0.4
Proporcional (2005) (0.929) (0.411) (0.800)
Numero Efetivo de 0.1 0.2 0.3
Partidos — 2000 (Agora) (0.590) (0.122) (0.294)
Kaufmann corruption 2006 -3.3 -0.5 -3.8

(0.001) (0.296) (0.002)
GDP per capita ppp 2004 0.0 0.0 0.0
(UNDP 2007) (0.001) (0.192) (0.001)
N 84 84 84
R2 0.28 0.31 0.35

Fonte: Dados calculados pelo autor com base nas matrizes construidas pelo International
IDEA (2003) e Norris (2004).

Consideracoes finais

O imbréglio, tanto no meio académico quanto no meio
politico, acerca da relagao entre interesses econdmicos e eleicoes
torna-se cada vez mais &acido, principalmente, em momentos
de crises politicas geradas no seio desta relagcdo. No que
concerne, especificamente, a regulacdo do financiamento de
campanhas nao é diferente. Concepgdes normativas emergem
com freqiiéncia e, as vezes, atropelam as averiguacoes empiricas.
Este trabalho é uma tentativa de apresentar sistematicamente
alguns modelos regulatérios ja experimentados e seus padroes
de proibigdes e permissibilidades dos sistemas existentes nos
paises democraticos.

Nao obstante o carater preliminar deste trabalho, pode-se
verificar que a maioria dos paises mantém um grau regulatorio
bastante flexivel. Poucos sao aqueles que transferem para
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as agéncias reguladoras do sistema de financiamento a
responsabilidade de impor limites a influéncia do poder econémico
sobre o poder politico. Em nenhum pais democratico, entretanto,
verificou-se um sistema de financiamento exclusivamente publico
das campanhas.

Se, por um lado, o simples fato de possuir um sistema formal
bastante restritivo pode nos indicar a preocupagao com a relagao
entre interesses econdmicos e representatividade politica; por
outro, nao significa que estas instituicdes realmente controlam de
forma eficaz o impacto dos recursos nos resultados eleitorais. Esta
constatacao tem importancia crucial para o debate que se trava
atualmente sobre a reforma do sistema eleitoral brasileiro, pois,
as propostas que visam dotar este sistema de maiores proibicoes
(financiamento exclusivamente publico, por exemplo), no intuito
de impor mais restricoes a interferéncia do poder econdmico,
devem ser bastante refletidas.

No que se refere a existéncia de instituigdes formais que
regulamentam o sistema de financiamento de partidos, o
Brasil esta entre os paises que possuem indices mais elevados
tanto de fomento publico aos partidos quanto de proibigdes a
participagao privada. Alcangando o nivel 6 no indice de suporte
publico aos partidos (que varia de 0 a 7) e o nivel maximo na
escala de Controle (que varia de 0 a 16), o sistema brasileiro pode
ser classificado como altamente restritivo e, ao mesmo tempo,
grande fomentador do sistema partidario no que diz respeito
ao suporte financeiro publico. Em outros termos: a legislacao
brasileira prevé uma forte intervencdo do poder estatal na
competicao eleitoral.

Nao obstante, no caso brasileiro, outros pontos poderiam ser
aventados na direcao de aperfeicoamento do atual sistema de
prestacao de contas de campanhas dos partidos. Da forma como
€ atualmente realizada, somente apés as eleigdes, nao contribui
para a maior informacao dos eleitores (que poderiam toma-las
como suprimento da tomada de decisao), assim como dificulta
um controle com maior eficiéncia do préprio TSE (ja que, mesmo
que se rejeite as contas, o processo eleitoral ja fora afetado). O
mesmo pode ser afirmado no que se refere aos limites impostos
aos doadores (atualmente, proporcionais a renda do doador), pois
eles nao configuram protecdo a competitividade do sistema, mas
tao somente protegao aos préprios doadores.
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Por fim, no que concerne aos testes de hipdteses, o que se
pode afirmar é que os sistemas de governo tém pouca ou nenhuma
influéncia sobre o grau de intervencao estatal na competicdo
eleitoral. O mesmo nao pode ser afirmado sobre os sistemas
eleitorais, ja que os sistemas majoritarios apresentaram-se como
pouco restritivos em relacdo aos sistemas mistos (porém, nao
em relagdo aos sistemas proporcionais). Assim, pode-se afirmar
que nao hé diferencas substanciais, no que concerne a regulacdo
do sistema de financiamento, entre os sistemas majoritarios e
proporcionais; mas somente entre os sistemas mistos e os demais.
Ja a fragmentacao partidaria ndo afetou qualquer um dos indices
de intervencao.

Destarte, a proposicao realizada por Moreno, Crisp e
Shugart (2003), a qual indica uma “predisposicao” dos sistemas
politicos em suprir o baixo grau de accountability vertical com
o fortalecimento de agéncias estatais que cumpririam o papel
de accountability horizontal, deve ser parcialmente rejeitada a
partir dos testes estatisticos aqui realizados no que se refere
aos sistemas de governo. E certo também que os autores
nunca afirmaram nada relativo a regulacdo dos sistemas de
financiamento. O que se empreendeu aqui foi uma transposicao
de uma proposigao realizada por Moreno, Crisp e Shugart
(2003) para outras areas dos sistemas eleitorais. Contudo,
nao deixa de ser uma questao intrigante o fato dos sistemas
mistos, justamente aqueles que sado os mais recomendados
por reunirem aspectos positivos dos sistemas majoritarios e
proporcionais, serem os que mais se preocupam com a regulagao
do financiamento de campanhas. Quica, a resposta para essa
relacdo nao esteja exatamente na possivel complementacgao
das falhas da accountability vertical pela horizontal, mas sim
em uma terceira variavel que tenha influenciado tanto a adogéao
dos sistemas mistos quanto da maior regulacao do sistema de
financiamento. Ponto este que somente poderia ser devidamente
“testado” com estudos de caso que investigassem as motivagoes
para as reformas eleitorais dos paises que as implementaram.
A guisa de especulagdo, uma pista para essa intrigante
covariagao pode ser levantada nas reagdes as crises politicas,
ou seja, no elemento chave que ligaria esses dois fendomenos: a
percepcgao de corrupgao. Varidvel que merece maior atengéao dos
especialistas. Pelo que aqui se verificou, pode-se afirmar que a
percepcgao de corrupgao tem um efeito positivo sobre a rigidez

Perspectivas, Sao Paulo, v. 35, p. 91-116, jan./jun. 2009 111



do sistema de regulacao. Ou seja, quanto maior a percepcao de
corrupgao, maior também a tendéncia de controle do sistema de
financiamento.

PEIXOTO, V. de M. Financing of campaigns: Brazil in comparative
perspective. Perspectivas, Sao Paulo, v.35, p.91-116, Jan./June,
20009.

B ABSTRACT: The objective of this study is to analyze aspects of
the system of financing of political parties in Brazil in comparative
perspective. For this, we used data provided by International IDEA
in order to classify the systems of financing of political parties from
96 countries in two main areas, namely: first, regarding the transfer
of public resources to the parties and, secondly, as to control those
countries have on the financing of parties. Both, therefore, refer
to the degree of regulatory intervention by the State electoral
competition. Finally, it looks up to the factors of democratic political
systems that are associated with different degrees of electoral
regulation.
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