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I.  Introducédo

Como explicar as transformacbes nas regras de financiamento da politica no
Brasil? Em que medida elas atendem a interesses especificos da classe politica em
determinados contextos ou em que medida elas podem ser explicadas por fatores
ex6genos ao Congresso? Como os parlamentares reagem as pressdes e demandas que lhes
sdo postas e como calculam os efeitos provaveis de mudancas nessa area?

Periodos estaveis de reiteragdo de um arranjo institucional pré-existente parecem
ser interrompidos pelo desenrolar de acontecimentos Unicos — como investigacdes de
corrupgdo, por mudangas no ambiente da competicdo politica ou pela interferéncia de
Orgdos de controle — como tribunais e comissdes. Apesar de esses eventos serem
importantes para entender o desencadeamento da reforma, eles ndo séo suficientes para
explicar seu desfecho. Isso porque, ao final, cabe ao Congresso legislar sobre as regras
que regem sua propria atividade. Dessa forma, € a combinacgéo entre fatores exdgenos ao
Congresso e a reacdo dos parlamentares a eles que explica o desenrolar e o desfecho de
uma reforma.

Para entender por que surgem demandas por mudanca, a literatura sobre reformas
eleitorais (BLAIS, 2008; BENOIT, 2004; BIRCH et al., 2002; COLOMER, 2004;
DUNLEY, MARGETTS, 1995; GALLAGHER, MITCHELL, 2005; NORRIS, 1995;
RENWICK, 2010), bem como a teoria do equilibrio pontuado na literatura sobre policy
making (BAUMGARTNER et al.; 2007), fornecem uma chave analitica que condiz com
a natureza do objeto do presente estudo: longos periodos de permanéncia sao intercalados
por periodos de intensa transformacdo institucional — os momentos de conjuntura critica.

Uma analise superficial dos regimes de financiamento de campanha no Brasil, por
exemplo, mostra um periodo de refor¢o e aumento do financiamento por pessoas juridicas
a partir de 1993. Em 2017, no entanto, apds o esgotamento do modelo vigente, é
introduzido o financiamento publico de elei¢bes, introducéo esta que, vale mencionar, foi
marcada pelo desenrolar da operacdo Lava Jato e pela interferéncia do Supremo Tribunal
Federal (STF), que proibiu a doagdo empresarial.

Adentrando o ambiente institucional do Congresso, uma reforma é composta por
motivacgdes dos parlamentares, regras da atividade legislativa e estratégias adotadas pelos
politicos para alavancar seus interesses, bem como pela atuacdo dos partidos ao organiza-
los. A literatura sobre politicas publicas (public policy) (KINGDON, 1995; SABATIER,



2007) ilustra os mecanismos que estdo por tras da aprovacdo de uma lei, como o poder
de agenda e o papel de liderancas.

O recurso a essas literaturas tem por objetivo buscar chaves analiticas que possam
contribuir para o exame do caso brasileiro e ao campo de estudos sobre as origens e
reformas das regras de financiamento da politica e sua evolugdo historica
(BOURDOUKAN; 2009; BRAGA; BOURDOUKAN, 2009; CLIFT; FISHER, 2004;
MOSCARDELLI; HASPEL, 2007; WEEKERS; MADDENS; NOPPE, 2009; PICCIO,
2014; SPECK, 2005, 2016; SPECK; CAMPOS, 2014; SCARROW, 2004). Em larga
medida, esta literatura ja reconhece a importancia dos escandalos de corrup¢cdo como
desencadeadores das reformas; todavia, especificamente em relagdo ao Brasil, os autores
ndo adentraram na dinamica da atividade legislativa para explicar como demandas por
mudanga se transformam em novas leis.

Assim, este trabalho consiste em um estudo de caso que busca explicar as
transformagdes na regulacdo do financiamento da politica entre 2015 e 2017, as quais
levaram ao fim do financiamento por pessoas juridicas e a uma inflexdo em direcdo ao
financiamento publico. Vale mencionar que este texto apresenta os resultados parciais da
minha pesquisa de dissertacdo ainda em desenvolvimento e que possui um escopo mais
amplo, analisando também as reformas entre os anos 1993 e 1997, as quais tém como
elemento central a volta do financiamento por pessoas juridicas. Em seu conjunto, esses
dois periodos representam momentos de transformacdes estruturais no sistema de
financiamento da politica no Brasil. Cada mudanca € estudada a partir da reconstrugédo
das atividades legislativas que a ocasionou, sendo a unidade de analise o parlamentar
individualmente considerado.

Para a reconstrugcdo desses eventos, utilizo process-tracing, com objetivo de
lancar luz & conexao ja mencionada entre escandalos de corrupgdo ou falhas sistémicas e
mudanca institucional. Process-tracing € um método de pesquisa que se vale de detalhada
andlise empirica no ambito de um caso para teorizar 0 mecanismo causal subjacente
(BEACH; PEDERSEN, 2019, p. 1). Dado que a literatura sobre a origem das regras de
financiamento da politica ainda € incipiente, especificamente na analise das mudancas a
partir do comportamento parlamentar, o método é aplicado em sua modalidade de

construcao de teoria (theory-building process-tracing).

! Leis 8713/93, 9.096/1995 (Lei dos Partidos Politicos) e 9.504/1997 (Lei das Eleicdes).



Sua operacionalizacdo parte da analise do material empirico, com base no qual se
busca abstrair e teorizar um mecanismo causal que poderia estar presente em inimeros
outros casos (BEACH; PEDERSEN, 2019, p. 10). A analise ser feita primeiro nas
transformacdes entre 2015 e 2017, a partir da qual sera teorizada uma cadeia causal de
acOes que levaram & introdugéo do financiamento por pessoas juridicas. Esse mecanismo
sera testado ou refinado na analise do segundo caso das transformacdes da década de 90.

O process-trancing é uma forma de analise e valoracdo das fontes primarias — 0s
arquivos da tramitacdo legislativa — que nos permite avaliar em que medidas elas sdo
aptas a comprovar a ocorréncia do mecanismo causal subjacente. A transformacao das
observacgdes empiricas em evidéncias empiricas (BEACH; PEDERSEN, 2019, p. 5) é
feita por meio da logica bayesiana informal em duas etapas, nas quais avaliam-se as
observagfes quanto a sua certeza e exclusividade tedricas e empiricas (BEACH,;
PEDERSEN, 2019).

A primeira etapa consiste na anélise tedrica das proposi¢des empiricas esperadas,
em raciocinar em torno do processo de geracdo de evidéncias; ou seja, na seguinte
pergunta: quais rastros deveriam ser encontrados se 0 mecanismo efetivamente tivesse
ocorrido? Essas evidéncias sdo avaliadas quanto a sua certeza e exclusividade tedrica. A
certeza diz respeito a necessidade de existéncia da evidéncia; dito de outra forma: para
que o mecanismo causal seja crivel, € imprescindivel que determinada atividade tenha
acontecido. Enfim, a exclusividade inquire se a existéncia da proposi¢do teorica se liga
unicamente ao mecanismo causal em analise ou se pode ser explicada por outros
acontecimentos (BEACH; PERDERSEN, 2019, p.155).

A segunda etapa compreende a andlise do material empirico que se tem a
disposicdo do pesquisador, ou das fontes de evidéncia empirica — como entrevistas
diarios, debates parlamentares etc. Neste estagio, em que se avalia a confiabilidade da
fonte e, por conseguinte, da observacao coletada, sdo utilizados os mesmos critérios do
teste teorico: certeza e exclusividade. A certeza concerne & necessidade de encontrar a
observacao empirica no acervo que se tem em maos, ou seja, se 0 pesquisador obteve
acesso a integralidade dos arquivos. Caso tenha obtido, mas ndo se encontre o rastro
empirico esperado, diminui-se a credibilidade de que o mecanismo causal aconteceu.
Uma vez tendo encontrado a impressdo digital, questiona-se se h& outros motivos que
expliquem sua ocorréncia — € a andlise da exclusividade empirica. Neste ponto, deve ser

verificado se a fonte ndo foi adulterada ou se a informac&o é crivel, por exemplo, quando



é fruto de uma entrevista ou do pronunciamento de uma pessoa publica (BEACH;
PERDERSEN, 2019, p. 155-156).

Esta pesquisa inspira-se na sugestdo analitica feita do Renwick de investigar os
diferentes elementos analiticos que constituem uma reforma (2010, p. 17). Neste trabalho,
sdo considerados dois elementos das engrenagens que compdem a reforma: as estratégias
e manobras congressuais utilizadas pelos parlamentares para fazer valer seus interesses e
quais motivacdes vém acopladas a essas reformas. Para a construcdo teodrica desse
problema de pesquisa sdo utilizadas as literaturas sobre politicas publicas para a anélise
da atividade congressual e as literaturas sobre reformas eleitorais e origem das regras de
financiamento da politica. A secdo 2 deste texto apresenta o recorte tedrico, a secéo 3

reconstrai as reformas e a secdo 4 faz uma breve concluséo.

Il.  Asengrenagens das reformas: motivacbes e manobras

A literatura reconhece o desafio de verificar empiricamente as genuinas
motivacgdes dos atores (BENOIT, 2004, p. 377). Por exemplo, é conhecida a dificuldade
de saber qual nivel de veracidade deve ser atribuido ao posicionamento publico de um
politico. Um outro desafio é evitar o risco de simplesmente definir de forma tautoldgica
todas as motiva¢Ges como inerentemente autointeressadas (SCARROW, 2004, p. 4). Por
fim, o proprio conceito de autointeresse € em si indeterminado, dado que pode se
manifestar de diversas formas e em variados conteudos. Assim, embora analisar as
motivacgdes dos parlamentares se mostre um desafio, sua relevancia para o desenrolar e 0
desfecho do processo legislativo faz com que seu estudo seja de grande importancia para
compreender como as regras mudam (BAUMGARTNER et al., 2007, p. 15).

Partindo de Scarrow (2004, p. 4), entendo como possivel que, por tras de um
comportamento, concorram diversos interesses, logo, o desafio empirico consiste,
justamente, em identificar quais desses saem vencedores — e como. Em decorréncia deste
primeiro desafio, surge um segundo: investigar qual o papel dos valores no desenrolar
das transformacdes, tematica que perpassa os diversos feixes de literatura mobilizados
neste trabalho2. Aqui, o papel desempenhado por fatores normativos sera analisado por

meio da mediacdo das motivacdes parlamentares, ou seja, como 0s valores existentes em

2 A preocupacdo em como os valores moldam o processo de mudanga institucional aparece nas literaturas
sobre transformacfes das regras eleitorais, na de public policy e na literatura mais especifica sobre as
transformagdes das regras de financiamento da politica.



relagdo a uma instituicdo ou como as demandas normativas por mudanca — advindas do
descompasso entre os valores democraticos e a regra em vigor — moldam o
comportamento parlamentar. Para fins analiticos entdo, as motivacdes sao divididas entre
autointeressadas e aquelas informadas por valores.

Denomino autointeresse o que é definido por Renwick como o objetivo de
obtencdo e permanéncia no poder (2004, p. 28). Entretanto, para tratar sobre
financiamento da politica é necessario pensar o que esta em disputa quando essas regras
sdo alteradas. Scarrow (2004) sugere duas categorias especificas: revenue-maximizing e
short-term electoral interest: enquanto a primeira entende como interesse primordial do
politico ou partido o aumento de suas receitas — independentemente de quaisquer outras
consideragfes —, a segunda visao coloca como motivacao primordial do agente a vitoria
eleitoral, de forma que o aumento de receitas seja perseguido na medida necessaria para
ganhar as eleicoes.

A segunda dimensdo que informa a construcdo do quadro analitico dos
parlamentares sdo as motivacées normativamente informadas. Autores elencam valores
que vém a tona nas reformas dos sistemas eleitorais (RENWICK, 2004), de financiamento
de campanha (SPECK, 2005) e partidarios (MOLENAAR, 2017). O primeiro eixo de
valores é em torno do conceito de democracia e diz respeito a representatividade, a
separacdo de poderes (ou respeito a decisbes de outros poderes), a participacdo ou a
efetividade dos partidos politicos, & igualdade nas condi¢Bes de competicdo politica e a
efetividade do poder do voto.

J& 0 segundo eixo diz respeito ao conceito de governanca e a capacidade dos
dirigentes de executar suas funcdes de forma proba, € o debate sobre a corrupcédo e a
influéncia do dinheiro na politica. Uma terceira preocupagdo diz respeito ao efeito das
regras eleitorais em outras areas de politicas publicas. Por ultimo, tem-se a preocupacao
com a operacionalidade e simplicidade do sistema, na criagdo de regras que sejam
exequiveis.

As motivacOes sdo a primeira peca da engrenagem gque move as reformas, todavia,
outros fatores também influenciam a lei final gerada. Esta é reflexo do jogo de forgas do
parlamento, bem como das caracteristicas institucionais que marcam a atividade
legislativa. Nesse ponto, abordo a contribui¢do da literatura sobre public policy, mais
especificamente os conceitos de defini¢do de agenda e tempo da reforma (timing).

Para que haja uma reforma nas regras de financiamento é necessario que o tema

seja pautado na agenda politica (Kingdon, 1995, p. 234). Apesar de muitos projetos de lei



serem propostos no Congresso, a grande maioria ndo chega a ser discutida pelos
congressistas. A disputa em torno de o que serad pautado em plenario, além de indicar qual
preferéncia dos parlamentares esta sendo privilegiada naguele momento, é em si objeto
de disputa e manobra que pode ser determinante para o resultado da reforma. E mais
provavel, entdo, que um tema entre na pauta quando consistir em um problema para o
qual ja tenha sido formulado uma possivel politica publica como resposta e que possua
uma boa receptividade na esfera publica (KINGDON, 1995, p. 234).

Todavia, apds ser pautada na agenda politica, a tramitacdo de um projeto até sua
transformacdo em uma lei final também se mantém como um espaco de disputa, no qual
0 problema e a resposta enderecados pela proposta legislativa s&o reformulados e
rediscutidos. Nesse momento, um dos fatores endégenos do processo de reforma eleitoral
mencionado por Renwick ¢ a lideranca, que consiste na capacidade de um ator mudar o
comportamento de outros de forma intencional. Os lideres atuam por meio da persuasao,
da manipulacéo do processo legislativo e pela visdo de reconhecer o momento estratégico
ou a janela de oportunidade adequada para propor a reforma (RENWICK, 2014, p. 69).

Em relacdo a capacidade de persuasao, esta mostra-se relevante em momentos de
enquadramento do problema discutido e no diagnoéstico de solu¢cdes (BAUMGARTNER
etal., 2007, p. 161). Ela pode ocorrer tanto a partir de um convencimento normativo sobre
os valores que determinado arranjo institucional busca resguardar como por meio da
negociacao pragmatica entre politicos trocando apoio em arenas distintas de politicas
publicas (RENWICK, 2014, p. 71). A manipulacdo do processo legislativo, por seu tuno,
diz respeito a capacidade dos congressistas de utilizar os recursos que lhe estdo
disponiveis, como o poder do dérgéo diretor da casa legislativa de estabelecer a ordem do
dia, a escolha da forma de votacdo, entre outras (RENWICK, 2014, p. 75).

Por fim, saber o momento da reforma significa saber em qual oportunidade
politica as estratégias anteriormente apresentadas serdo bem-sucedidas. Por outro lado, a
urgéncia do tempo pode funcionar como um constrangimento a atuacao dos congressistas,
especialmente quando se trata de reformas eleitorais, pois, muitas vezes, elas se dao sob
a pressdo de uma eleicdo que se aproxima. Assim, os parlamentares podem acabar
optando ndo necessariamente pela reforma que seria considerada ideal, mas por aquela
que € capaz de conciliar os diferentes interesses existentes no espago de tempo disponivel
(BIRCH et al., 2002, p. 12).

Em sintese, para responder a pergunta de pesquisa “Como se deram as

transformagoes na regulagao do financiamento da politica no Brasil?” foi construido uma



quadro analitico-conceitual composto pelos interesses dos parlamentares e pelas
estratégias congressuais utilizadas para persegui-los. A se¢do seguinte traz a narrativa das
reformas no sistema de financiamento ocorridas entre 2015 e 2017 por meio da

promulgacéo de trés leis.

I11.  Fim do financiamento por pessoas juridicas e inflexdo em direcédo ao

financiamento publico: as reformas de 2015 a 2017.

Esta secdo descreve as reformas nas regras de financiamento da politica entre
2015 e 2017, focando nas tramitacdes dos projetos de lei que deram origem a lei
13.165/2015, e as leis 13.487 e 13.488/17. A reforma é reconstruida a partir de quatro
eixos: (i) inicio da reforma: pressao popular ou a corte constitucional; (ii) a formagéo do

acordo politico, (iii) timing: a falta de tempo para a reforma, (iv) motivac6es da reforma.

1. Inicio da reforma: pressao popular ou a corte constitucional?

A minirreforma eleitoral de 2015 originou-se no projeto de lei 5735/2013,
apresentado pelo Grupo de Trabalho (GT) da Cémara dos Deputados formado por
parlamentares, lideres partidarios e operadores do direito3. Logo ap6s ser protocolado, o
projeto passou a tramitar em regime de urgéncia a pedido de um requerimento assinado
pela unanimidade dos lideres. A aprovacao do regime de urgéncia, em julho de 2013, foi
uma resposta as manifestaces que ocorreram no pais* — as Jornadas de Junho que
levaram as ruas um milhdo e quatrocentos mil brasileiros em mais de 100 cidades®. Os
protestos inicialmente pediam a reducédo da tarifa do transporte publico em S&o Paulo,
todavia, ao final, tornaram-se um movimento que representou a insatisfacéo da populagéo
com o sistema politico vigente e que teve como reivindicacGes, entre outras, o fim da
corrupcao e a reforma politica (BARBOSA; KERBAUY, 2016).

3 Projeto de Lei n. 5735/2013 (versdo inicial). O GT foi em criado 16/04/13 e o projeto protocolado em
06/06/2013.

4 Requerimento n° 305/2014.

5> (ManifestacGes pelo Brasil, 2013)



Se, de um lado, foi unanime o entendimento de que a Camara devia uma resposta
a populacéo, por outro, ndo houve consenso sobre o0s termos dessa reforma, o que fez com
que a matéria por diversas vezes entrasse na pauta do plenario, porém ndo fosse
discutida®. Na época, o consenso adveio do Senado, por meio do PLS 441/2012, que deu
origem a lei 12.891/2013". Nesse evento, é interessante apontar que uma presséo externa
ao legislativo ndo é suficiente para que a reforma ocorra, pois 0 projeto apenas se torna
viavel — ou seja é levado a deliberacdo em plenario — quando ha acordo politico sobre a
matéria.

Um outro fato exdgeno ao congresso parece trazer o tema novamente a agenda da
Cémara em julho de 2015. No Supremo Tribunal Federal (STF), a ADI 4650 j4 tinha
maioria formada pela proibicdo de doacdo por pessoas juridicas, todavia, 0 ministro
Gilmar Mendes pediu vistas do processo e este estava sob sua analise hd mais de um ano,
0 que impedia seu julgamento em definitivo. Frente ao carater visivelmente protelatério
do pedido de vistas, 0 ministro enfrentava protestos que pediam pelo julgamento em
definitivo da acdo®. A perspectiva de fim do sistema de doacdes empresariais devido a
devolucéo do pedido de vistas parece ter levado os parlamentares a pautar o tema de modo
a garantir recursos para as eleicdes de 2016.

Ha duas evidéncias que nos permitem concluir que o Congresso buscou se
antecipar a Corte, de modo a assegurar a permanéncia de doagfes por pessoas juridicas
no processo eleitoral. A primeira, j& mencionada, consiste na sincronicidade entre o
julgamento da ADI 4650 no STF e a aprovacéo do PL 5735/2015 no congresso: a Camara
aprovou o PL 5.735/2013 e enviou-o0 a san¢do da Presidéncia da Republica no dia 10 de
setembro de 2015, neste documento os deputados mantiveram a permissao de doacao
empresarial. Em 17 de setembro 2015, o STF julga a ADI 4650 e proibe o financiamento
de campanhas eleitorais por pessoas juridicas. Em 29 de setembro de 2015, o projeto €
aprovado pela Presidéncia, dando origem a Lei 13.165, porém, com o0 veto aos
dispositivos que permitiam doacdo empresarial.

Esta evidéncia pode ser questionada quanto a sua exclusividade, ou seja, sera que
a simultaneidade dos eventos nos leva a concluir unicamente que o legislativo visou se

antecipar ao STF, e ndo o contrario? Para afastar essa explicacdo alternativa, primeiro é

5 Requerimento n° 305/2014.

" Segundo o deputado Francisco Floriano, o PLS 441/12 representou uma versio mais “enxuta” em relagdo
a proposta da Camara, restringindo a reforma ao consenso possivel (Parecer da CCTCI, DCD de 10/4/2015,
Letra A, p. 343, col 01)

8 MIGALHAS, 2015.



necessario considerar que, no mérito, a decisdo ja estava tomada desde o pedido de vistas
do ministro Gilmar Mendes em abril de 2014 quando os ministros Marco Aurélio e
Ricardo Lewandowski anteciparam seus votos®. Ao se somar aos votos dos ministros Fux,
Barroso, Toffoli e Barbosa pela proibicdo, a antecipacdo foi decisiva para formar a
maioria e indicar qual seria o resultado do julgamento uma vez devolvido o processo.
Assim, em julho de 2015, quando o PL 5735 é pautado em plenério, ap6s 1 ano do pedido
de vistas, o que se tem € a iminéncia do julgamento definitivo ap6s devolugdo do processo
pelo ministro Gilmar Mendes, o qual, inclusive, teria afirmado que liberaria o voto em
final de junho'°.

A segunda evidéncia de que a eminéncia do julgamento da ADI 4650 teria levado
a atuacdo do legislativo consiste na recorrente menc¢édo a acao nos debates em plenario.
Essa mencdo € feita pelos parlamentares contréarios a doacdo empresarial com o objetivo
de apontar para a impossibilidade de aprovacao do projeto neste quesito, dado que a Corte
ja teria entendido pela sua inconstitucionalidade. E nesse sentido o pronunciamento do
deputado lvan Valente no primeiro dia de debate em plenario do projeto de lei:

““Sr. Presidente, Sras. e Srs. Deputados, todos e todas que assistem a esta
sessdo ou nela trabalham, de acordo com pesquisa Datafolha encomendada pela
Ordem dos Advogados do Brasil — OAB, 74% dos brasileiros sdo contra o
financiamento empresarial de campanhas eleitorais. Apenas 16% sdo favoraveis a
esse tipo de doacdo, e 10% ndo opinaram. As informagdes foram publicadas pelo
jornal Folha de S.Paulo [...]

A pesquisa, de fato, vem em boa hora. Acompanhamos os escandalos da
Operacdo Lava-Jato, as delagdes premiadas que descortinam para todo o Pais como o
mecanismo de doacdo legal de empresas a partidos e candidatos foi usado para
maquiar o dinheiro de propina oriundo de contratos superfaturados. Todos os partidos
com representacdo na Camara dos Deputados, com exce¢do do PSOL, receberam
doacdes das empresas envolvidas na Operacdo Lava-Jato [...]

Alids, € preciso que se diga que toda a pressa de votar a reforma politica
decorre apenas da necessidade dos que defendem esse tipo de financiamento de
torna-lo constitucional, uma vez que aguarda votacdo no Supremo Tribunal
Federal a ADI da OAB e de outras entidades, que acaba com o financiamento
privado. O placar estd em seis a um, no STF, em favor da ADI, mas o processo

foi obstruido pelo Ministro Gilmar Mendes”

E importante mencionar que o PL 5735/2013 foi pautado na cdmara apos a
aprovacdo em primeiro turno da PEC 182/2007 que autorizava a doacdo de pessoa
juridica e da qual o projeto de lei seria a regulacdo infraconstitucional'!. Assim, ante o
risco de julgamento da ADI 4650, o congresso tentou se antecipar e constitucionalizar a

doacdo empresarial.

9 (ALTOS ESTUDOS, 2014)
10 (AGENCIA BRASIL, 2015)
11 DCD de 10/07/15, p. 95, p. 104).



Outro ponto interessante da interacdo entre congresso e STF é que a corte foi
pressionada a dar continuidade ao julgamento pelos proprios parlamentares. Em abril de
2015 os senadores Cristovam Buarque (PDT-DF) e Randolfe Rodrigues (PSOL-AP)
marcaram uma audiéncia com Gilmar Mendes para solicitar que o ministro liberasse o
processo. Ainda, apds a aprovagdo da PEC em primeiro turno, 61 deputados federais
ajuizaram mandado de seguranca (MS) na corte questionando a legalidade de sua
tramitacdo?.

Outro aspecto do pronunciamento do deputado Ivan Valente e que esteve presente
na fala de inimeros parlamentares é a mencéo a indicadores da opinido publica — como
pesquisas de opinido e reportagens jornalisticas!® — como instrumentos retéricos para
convencer o plenario da inviabilidade da doacdo empresarial. Na verdade, a mencéo a
crise politica e referéncias diretas ao eleitorado sao feitas por parlamentares dos dois lados
da disputa. Uma andlise superficial dessa observacdo empirica poderia nos levar a
concluir que a pressdo do eleitorado bem como a pressao midiatica da Operacéo Lava-
jato teria levado o Congresso a agir. Entretanto, os discursos em plenario ndo séo uma
evidéncia confiavel dos reais motivos que desencadeiam a reforma por possuirem baixa
exclusividade empirica, isso porque eles podem ser explicados pela natural intencdo dos
congressistas de justificar publicamente as escolhas legislativas, de modo que é
necessario ponderar as falas junto a outras observac¢des empiricas para acessar seu valor
como uma possivel evidéncia. O que se percebe é que as manifestacdes de junho de 2013
deram origem ao projeto de lei, porém ndo foram suficientes para que este fosse pautado

em plenario — 0 que demandaria a existéncia de acordo politico.

2. A formacao do acordo politico

No primeiro dia de sessdo em plenario do PL 5735/2013 a deputada Jandira
Feghali questiona porque teria sido dado urgéncia e prioridade a reforma politica — e ndo
para outros projetos nos quais a urgéncia também havia sido solicitada. O Presidente da
Mesa, deputado Eduardo Cunha, responde: “E porque este [o PL 5735/2013] € fruto do
processo politico que esta ocorrendo, o outro € fruto de uma opinido, ndo de um processo
politico. Se houvesse o fato da assinatura da urgéncia. Foi o que nds todos combinamos,

mas ndo ha um apoiamento politico para fazer aquele projeto passar4.

12 (AGENCIA BRASIL, 2015).
13 DCD de 10/09/15, p. 117, 207.
14 DCD de 10/07/15, p. 95.



Em outro excerto temos mais informagdes sobre o processo e 0 apoiamento
politico responsaveis por garantir preferéncia na agenda congressual, na mesma conversa
com a deputa Jandira, o Presidente esclarece:

“Deputada, uma Comissdo do Senado atuou em conjunto com o Relator
daqui, e as matérias que estdo sendo colocadas aqui estdo, por acordo, sendo
colocadas no Senado também. Entdo, ha consenso no Senado para que a matéria
seja votada la na semana que vem; até o dia 17 essa parte estara pronta. Nao est4
havendo aqui nenhum agodamento. E o combinado. Nés fizemos um calendario, que

foi divulgado™®.

Tanto na tramitacdo do projeto de lei de 2015 como nas reformas em 2017 os
presidentes do Senado e da Camara iniciam a discussdo em plenério referenciando o
acordo prévio entre as duas casas para que o tema seja pautado e aprovado. Como
exemplos dessa atuacao conjunta, no PL 5735/15, o relator da matéria no Senado, senador
Romero Jucd, afirma ter escrito o relatério do projeto apresentado para discussdo e
votacdo em plenério em conjunto com o relator da Camara, deputado Rodrigo Maia®®. Ja
no PL 8612/2017, antes de iniciar os debates em plenario, o relator explica como foi
acordada a tramitacéo:

““O que esta sendo discutido, por enquanto, é que amanha nés votemos aqui o
texto da criacdo do fundo que veio do Senado, com a combinacéo com o Presidente
da Republica de veto a alguns dispositivos, basicamente o critério de distribuicdo
desse fundo para os partidos politicos [...]JComo no Senado também n&o ha acordo,
nés estamos colocando aqui no substitutivo itens que vao suplementar os vetos do

Presidente da Republica”’

Ou seja, houve um acordo prévio entre as duas casas legislativas e a Presidéncia
sobre o que deveria ser aprovado e o veto presidencial foi utilizado como estratégia para
alcancar consenso em relacdo ao texto. No &mbito desse combinado os trabalhos foram
divididos da seguinte maneira: a Camara deliberaria sobre as matérias de seu interesse e
0 Senado igualmente, com o acordo de que 0s textos escritos por cada casa seriam
mantidos quando da apreciacdo pela outra casa. Ja as matérias de interesse mutuo, seriam
tratadas por ambas'®. De fato, da analise das mudancas do projeto ao longo de sua
tramitag&o, percebe-se uma divisdo entre blocos de mudancas introduzidas por cada uma

das casas.

15 DCD de 10/07/15, p. 95.
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Em relacdo aos temas de interesse mutuo, o de maior controvérsia na reforma de
2015 foi a permissdo de doacdo por pessoas juridicas. Primeiro aprovada na CD, no
Senado proibe-se essa forma de financiamento. Quando o projeto volta & Camara, 0
deputado Rodrigo Maia afirma que havia conversado com o senador Romero Juca e
comunicado que algumas modificagdes feitas pelo Senado n&o seriam acatadas.

De um lado, essa dinamica de acordo prévio tem por efeito diminuir a influéncia
do espaco do plenéario na elaboracéo do texto — sendo este espaco utilizado, na verdade,
para ratificar negociacdes anteriormente feitas. Nesse ponto, é interessante que a sessao
de discussdo em plenéario na CD sobre doagfes empresariais no ambito do PL 5735/2015
foi esvaziada e contou com falas majoritariamente de parlamentares contrarios a
permissao (posicionamento, ao final, vencido), havendo aumento do quérum apenas no
momento das votagoes.

Por outro lado, grande poder é concentrado na figura do relator do projeto e em
sua articulagdo com os lideres. No caso do PLS 206/2017, por exemplo, a ideia da reforma
surge em reunido do colégio de lideres na qual as liderancgas partidarias indicam alguns
senadores para tocar um grupo de trabalho e fazer uma proposta em articulagdo com
projeto de lei do Senador Ronaldo Caiado, ja em tramitacéo®®.

Ademais, ao longo de toda a reforma, sua articulagdo ocorre através de
negociacOes entre o relator do projeto e os lideres. No PL 5735/2015, apos redacéo do
substitutivo e antes de iniciar sua leitura em plenario, o deputado Rodrigo Maia se
encarrega de articular as negociacGes do projeto junto aos lideres? e presidentes de todos
o0s partidos. A atuacdo do relator, por sua vez, foi a execucdo do acordo no ambito do
Colégio de Lideres?’: combinou-se que, entre o primeiro turno e o segundo da PEC da
reforma do sistema politico, seria pautada a reforma infraconstitucional em complemento
a primeira. Em uma fala de protesto, o lider do PSOL, Chico Alencar, afirma que,
diferentemente dos demais partidos, 0 PSOL néo teria sido procurado pelo relator e

desconheceria o teor do projeto?. Essa alegagdo corrobora a constatagdo de que a

19 DSF de 27/09/2017, p. 65

20 Essa informagcéo foi obtida a partir da fala do deputado Ivan Valente (PSOL), emitida na sessdo de
discussdo do PL, antes da leitura do substitutivo pelo deputado Rodrigo Maia: “Sr. Presidente, Sras. e Srs.
Deputados, nés recebemos o texto do Deputado Mendonca ontem, as 9 horas da noite. Agora, o Relator, o
Deputado Rodrigo Maia, estd tentando conversar com Lideres por ai. Ninguém teve acesso ao texto do
relatorio! Nds estamos discutindo em cima do texto do Deputado Mendonca Filho, quando o Relator nem
esta no plenario. Nos ndo estamos discutindo aqui em cima de texto nenhum” (DCD de 10/07/15, p. 99)
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articulacdo se da na relacdo do relator com as liderangas e, quem dessa dindmica nédo
participa, esta alijado do processo de composi¢ao do texto a ser pautado em plenario.

Ja na tramitagdo do PL 8612/2017, quando o texto € trazido a plenério percebe-se
que o acordo ainda néo esta maduro, nesse contexto, o deputado Joseé Guimarées (PT-CE)
afirma que é necessério dar ao relator mais tempo para negociar junto as liderancas e fazer
as modificacBes necessarias. Percebendo o impasse, os deputados acordam aprovar a
parte do texto em relacdo a qual ha acordo, interromper a sessdo para que seja dado ao
relator tempo de articulagdo junto aos partidos e, feitas as negociagdes, as divergéncias
seriam discutidas e incorporadas por meio dos destaques.

Da analise do andamento do projeto de lei, percebe-se uma ruptura na tramitacéo
quando o projeto se torna viavel — por meio do pedido de urgéncia para que o PL va a
plenario ou com a substituicdo dos relatores do projeto. No PL 5735/2013, o deputado
Rodrigo Maia assumiu o papel de relator em plenario e proferiu parecer em substituicdo
as ComissOes de Financas e Tributacdo; de Constituicdo e Justica e de Cidadania; e de
Ciéncia e Tecnologia, Comunicacao e Informéatica na Camara dos Deputados. No PL
8612/2017, o senador Armando Monteiro profere parecer em substituicdo a Comisséo de
Constituicdo e Justica, inclusive com protesto do antigo relator destituido e que fora
encarregado do trabalho pelo préprio autor do projeto®,

Essa ruptura também pode ser vista na mudanca substantiva do teor do projeto. O
primeiro substitutivo apresentado pelo relator Rodrigo Maia em quase nada se parece com
a redacdo inicial do projeto. No caso do PLS 206/2017, ap6s uma mudanca estrutural
sobre a forma de financiamento do Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC), o proprio autor do projeto — o senador Armando Monteiro — assume
posicionamento contrario a ele?*.

Vale mencionar, todavia, que a descontinuidade de relator ndo é observada na
tramitagdo do PL 8612/2017 na Cémara, na medida em que o relator do projeto, o
deputado Vicente Candido, também fora responsavel por conduzir os trabalhos da
Comisséo Especial de Reforma Politica, de onde advém a redacao inicial do projeto de
lei. Entretanto, do projeto de lei que sai da Comissao para o substitutivo apresentado em
plenario ocorrem mudancas estruturais no texto. Ao apresentar o substitutivo, o deputado

Vicente Candido pede desculpas — tanto a sociedade quanto aos lideres que esperavam
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por uma reforma mais ampla — por ter tido a necessidade de restringir o texto a uma
proposta possivel de ser aprovada:

“Gostaria de fazer uma fala mais prolongada, mas [ndo] poderei fazé-
la devido a urgéncia. O tempo urge. Daqui a pouco precisaremos deliberar sobre
esses textos, ndo s6 o substitutivo da Comissdo como também o projeto do Senado
[...] Quero agradecer também ao Presidente Rodrigo Maia, por ter confiado a mim a
relatoria, junto com toda a Comissdo e o Presidente Llcio Vieira Lima, Presidente da
Comissédo. Agradeco ao aprendizado que tive nesse periodo, mas também registro
as minhas frustracdes por ndo ter podido fazer um texto mais adequado e que
pudesse convencer o Congresso Nacional de uma reforma politica mais ousada,
a altura de que o Brasil precisa e merece neste momento. Peco desculpas a
sociedade e aos membros por todas as frustracdes, de forma geral. Houve expectativas
de muitos Lideres, de muitos Deputados e Deputadas para conseguir um texto mais

amplo que externasse o sentimento da média desta Casa”2°

Além desse excerto evidenciar o momento de adaptacao do texto do projeto de lei
— na sua iminéncia de ser pautado em plenario no substitutivo do relator, ele expbe o
principal fator que impulsiona os parlamentares a agirem: o prazo para que a reforma seja

aplicada nas eleig¢des vindouras, nas palavras do deputado “o tempo urge”.

3. Timing: a falta de tempo para a reforma

De acordo com o principio da anualidade eleitoral, previsto no art. 16, CF, a lei
que alterar o processo eleitoral entrard em vigor na data de sua publicacéo, ndo se
aplicando a eleicdo que ocorra até um ano da data de sua vigéncia. Assim, para que a
lei seja aplicada na elei¢do seguinte, é necessario que sua promulgacao acontega, pelo
menos, com um ano de antecedéncia. A regra é de que as eleicbes devem ocorrer no
primeiro domingo de outubro. Em 2016, elas ocorreram em 2 de outubro, isso significa
que qualquer alteracdo na legislacéo eleitoral deveria ser feita até o dia 1° de outubro de
2015. J4d em 2018, as votacOes foram em 7 de outubro, os parlamentares tinham até o dia
6 de outubro de 2017 para alterar as regras.

A demanda do eleitorado por reforma politica esbarra na auséncia de consenso no
Congresso sobre qual a reforma ideal. O consenso entre os parlamentares ou a disposicao
para chegar em um acordo que torne a reforma viavel é ponto fulcral do processo. Em
2015, especificamente no que toca o financiamento por pessoas juridicas, a tentativa de

antecipar-se a Corte Constitucional foi um objetivo comum em torno do qual os
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parlamentares se organizaram. Para se chegar em um acordo € necessario que as
preferéncias partidarias e individuais se ajustem a um denominador comum, ou seja, entre
inimeras reformas possiveis, que seja escolhida aquela que ndo enfrenta rejeicdo de um
expressivo nimero de parlamentares capazes de impedir sua tramitacao.

Nesse processo de negociar as preferéncias iniciais no sentido de um acordo, a
existéncias de um prazo para aprovacdo se mostrou determinante na aprovacdo das
propostas legislativas. Na tramitacdo dos projetos, é interessante que, ndo obstante estes
tenham sido protocolados ha anos ou meses no Congresso, eles sdo pautados em plenario
na iminéncia do prazo para as elei¢fes seguintes. O PL 5735/2013 s6 vai a plenario em
julho de 2013, o PL 8612/2017 em 02 de outubro, e o PLS 206/2017 em 20 de setembro
de 2017. Mais notavel ainda que, no primeiro PL, ap6s 2013, quando a Camara ndo
consegue chegar em um consenso a tempo das elei¢cGes de 2014, a discussdo parece
arrefecer e é retomada apenas quando se aproxima as elei¢des de 2016. Nesse contexto,
tem-se a fala do Senador Walter Pinheiro (Bloco Apoio Governo/PT) no ambito do PL
5735:

“Ali, de novo, na boca do prazo para a histéria de um ano antes da
eleicdo, para que as regras entrem em vigor, para que o TSE ndo atropele o
Congresso Nacional, nés vimos com a resposta de um conjunto de medidas em
relacdo ao que estamos chamando de reforma politica ou de reforma do sistema
eleitoral [...]JEntdo, eu queria chamar a atengdo nesses trés aspectos: a organizagdo
partidéria, o financiamento de campanha e, principalmente, as coligacfes

proporcionais’*28

Na tramitacdo do PL 8612/2017, a influéncia dos fatores acordo prévio e
constrangimento do tempo se mostrou a tal ponto proeminente que o projeto foi aprovado
pela CD em 04/10/2017, no dia seguinte aprovado pelo Senado sem discussao em plenario
e, em 06/10 sancionado pela presidéncia da republica. Essa sequéncia de eventos nao
apenas demonstra como a urgéncia pela proximidade das elei¢bes forja o consenso, mas

também como o acordo pode prescindir da discussédo em plenério.
4. Motivacdes das reformas
Como mencionado, um grande desafio empirico consiste em acessar quais

motivacdes estdo por tras de uma reforma. Além de ajudar na compreensdo da uma

reforma especifica, saber quais interesses estdo em jogo no congresso fornece
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informacdes sobre qual o leque de possibilidades considerando as motivacOes
abstratamente em qualquer reforma. O material empirico disponivel sdo os discursos em
plenario e as justificativas anexas aos projetos, o problema dessa fonte é que ela possui
baixa exclusividade empirica, ou seja, ha inlmeras outras causas possiveis por tras de
uma justificativa publica sobre a reforma — querer sinalizar ao eleitorado, evitar criticas
da midia— que ndo expor as reais motivacdes do projeto de lei. Apesar desse desafio,
guando as motivacdes sdo colocadas ao lado das mudancas legislativas apresentadas elas
podem ser elucidativas: por vezes ha coeréncia entre a fala do parlamentar e a lei final
aprovada, por vezes a segunda contradiz a primeira.

De saida, percebe-se a centralidade da motivacdo de obtencdo de receitas para
financiar as eleicOes. Nessa toada, os parlamentares relativizam o diagnéstico de alto
custo das eleicBes, pois a dimensdo territorial do pais, o sistema proporcional de lista
aberta e a necessidade de alcancar os eleitores requerem altas somas de financiamento?’.
Nos debates da reforma de 2015 a forma encontrada para obtencéo das verbas tidas como
necessarias foi o financiamento por pessoas juridicas.

Entretanto, os parlamentares, ao longo das discussées em plenario, preocupam-se
em dissociar essa forma de financiamento da corrup¢édo, ou seja, ha uma preocupacao
também em torné-la legitima do ponto de vista normativo. Em termos préticos isso se
refletiu na aprovacdo de uma lei que permitia a doacéo por pessoas juridicas, porém com
restricbes até entdo inexistentes. As contribui¢des ndo poderiam mais ser feitas aos
politicos individuais, mas somente aos partidos e, ao ja existente limite de doacdo de 2%
do faturamento bruto auferido pela pessoa juridica no ano anterior as elei¢des, adicionou-
se o teto de 20 milhdes de reais por doador?8.

Ao final, esse dispositivo foi vetado pela Presidéncia, mas o que se percebe da
solucdo encontrada pelos congressistas € que, entre as possibilidades de resposta a
demanda por mudanga do sistema politico, ndo estava a exclusdo dessa fonte de
arrecadacao. Ja em 2015, a possibilidade de financiamento publico aparece nos debates
em plenério, todavia ela é rechacada pela maioria vencedora sob o argumento de ser
impopular a utilizacdo de recursos publicos para as elei¢Bes, pois significaria prejuizo a

investimento em politicas publicas®.

2" DSF 137 de 03/09/2015, p. 236
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Em 2017, as vesperas das elei¢cGes nacionais e quando a doagdo por pessoa juridica
ndo se mostra mais uma fonte viavel devido a decisdo do STF, o Fundo Especial de
Financiamento de Campanha (FEFC) é criado sob o argumento de que a democracia
precisa ser financiada, pois ndo ha atividade politico-partidaria sem recursos. Do ponto
de vista partidario, todavia, houve algumas diferengas entre a coalizdo que apoiou a
manutenc¢do do financiamento privado e a maioria que, apos 2 anos, votou pela criacao

do FEFC na Camara dos Deputado, como se percebe nos graficos abaixo:

Partidos favoraveis a doagdo de PJ em 2015 Partidos favoraveis ao FEFC em 2017:
Outro Outros
Solidaried DEM . PtbProsPsl (PHS, PPS,

(PDT, PCdoBSC, Soli)

PEN,
PHS,
PRO...

PT

N

PR prbptnPm
nPrpPsdc

PSC PrtbPtcPsl PSB
PsB PtdoB PR

PoDB PSD Podemos

Fonte: elaboracdo propria a partir de dados da Camara dos Deputados e do Senado Federal

A fala do Senador Armando Monteiro (Bloco Moderador/PTB), no ambito do
PLS 206/2015, exp0e a preocupacdo em buscar recursos para financiar as eleicoes:

“Meu caro Senador Ronaldo Caiado, eu acho que a preocupacdo dominante,
inclusive desse grupo que o Senador Eunicio constituiu, por entender o momento, a
circunstancia que o nosso Pais vive, foi ndo comprometermos recursos novos do
Orgcamento, sob pena de agravarmos esse quadro fiscal, sem que a opinido publica possa
entender. Nés estamos premidos pela constatacdo da realidade de que, de um lado, ha
custos. N6s estamos aqui endossando as propostas de limite de gastos, mas ndo héa
eleicdo sem gastos. Diferentemente da opinido de muitos, em que me incluo, o
financiamento empresarial foi, infelizmente, vedado. Ora, sem o financiamento
empresarial, nds teriamos de buscar alguns recursos, e evidentemente seriam recursos
publicos, mas houve um entendimento de que deveriamos utilizar recursos ja existentes,
0U Seja, recursos que nao representariam um acréscimo na despesa do Estado. Por isso,
Senador, é que, inspirados no projeto de V. Ex?, que foi, efetivamente, o que vertebrou essa
proposta, nés consideramos duas fontes: a rendncia fiscal ou a compensacdo fiscal
proveniente do financiamento dos horarios chamados gratuitos de propaganda partidaria —

essa é uma fonte —, complementada pela utilizagdo de parte das emendas de Bancada”%®
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Nessa fala, alem de garantir que havera recursos para as elei¢des, os parlamentares
demonstram a preocupag¢ao com o orgamento e o limite de gastos — porque o agravamento
do quadro fiscal ndo seria entendido pela opinido publica. Ademais, se também
constrangidos com as possiveis repercussdes da reforma na opinido publica ou se
preocupados efetivamente em garantir que o sistema de financiamento ndo esteja sujeito
a praticas de corrupcao, nas reformas analisadas foram aprovados dispositivos que tinham
por objetivo diminuir os gastos nas elei¢bes, antes fixados livremente pelos partidos
politicos. Além destes, outros valores informaram a redacéo final das leis aprovadas.

Na Lei 13.165/2015 houve preocupacdo com a igualdade de género, com a reserva
de 5% do Fundo Partidario para a promocao da participacdo feminina, mais detalhamento
no sistema de prestacdo das contas prezando pela transparéncia, e, nos casos de
campanhas com baixa movimentacdo financeira, institui-se o sistema simplificado de
prestacdo de contas para facilitar sua implementacdo pelos candidatos.

Ja as Leis 13.3487 e 13/488/17 trouxeram também regras para viabilizar a
arrecadacdo via plataformas intermediadoras de financiamento coletivo, bem como
limites de gastos. Em relacdo ao FEFC, a grande disputa se deu em torno da distribuicédo
dos recursos entre e internamente aos partidos, os principais valores mencionados nessa
discussdo foram o da igualdade e da autonomia partidaria. A discussdo em torno da
igualdade consiste em definir em que medida as verbas serdo distribuidas de forma
equanime entre todos os partidos ou na proporcao do nimero de representantes nas casas
congressuais. Dado que a lei estabeleceu que apenas 2% dos recursos do Fundo seriam
distribuidos igualitariamente, percebe-se uma relativizacdo desse critério na reforma,
apesar do protesto dos partidos menores®!. Por fim, em relacéo a distribuicdo interna dos
recursos, estabeleceu-se que esta ficaria a critério da direcdo executiva nacional do

partido, concedendo aos partidos autonomia total em sua gestao.
IV. Concluséo
Da analise das reformas entre 2015 e 2017, pode-se teorizar um mecanismo causal

das engrenagens que levam a mudanca institucional. Primeiro, a Corte Constitucional

ameaca tornar inconstitucional a doagdo por pessoas juridicas. Os lideres do Senado e da
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Cémara dos Deputados tentam se antecipar ao STF e aprovam legislagdo que permite essa
forma de doacéo. Entretanto, a Presidéncia veta esse dispositivo, com base na decisao da
Corte. Os parlamentares entdo aprovam o financiamento publico de eleicbes A
negociacdo no parlamento é feita entre as liderangas e o relator do projeto antes da
deliberagdo em plenério, ademais o constrangimento do tempo pela proximidade das
eleigBes € fator determinante para que se chegue em um consenso sobre o texto. A pressao
da midia por transparéncia nas formas de arrecadacdo faz com que mudancas acerca da

prestacdo de contas, entre outras, também sejam incorporadas na lei final aprovada.
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