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O corporativismo russo ha era Putin
e a instrumentalizacao do setor
de petroleo e gas (1990-2021)

Pedro Henrique Miranda Gomes, Tadeu Morato Maciel - Instituto de Estudos Estratégicos —
Universidade Federal Fluminense (INEST/UFF)

Resumo

Neste texto busca-se sistematizar o papel da industria do petréleo e gés (P&G) no fortalecimento geopolitico da
Federagao Russa desde a sua formagao apds o desmantelamento da antiga Unido Soviética. A anélise concentra-se nas
agoes tomadas pelo pais a partir da chegada de Vladimir Putin ao poder, uma vez que a natureza corporativista de seu
governo, baseada em uma “vertical do poder”, favorece o uso do referido setor para fins geopoliticos. A motivagao paraa
realizagao de artigo ¢ contribuir com os estudos sistematicos das iniciativas do Kremlin ao redor da alavanca energética
de poder e as reagdes suscitadas por essas iniciativas nos outros atores da regiao. O nosso objetivo ¢ testar a hipdtese de
que quanto maior a presenga do setor de hidrocarbonetos russos nos mercados do seu entorno, maior o potencial geo-
politico da federagio russa. Isso serd realizado através da andlise das varidveis (presenca do setor ¢ potencial geopolitico
russo) a fim de verificar se hd ou nao relagoes causais entre elas. Recorreremos A anélise quantitativa no que diz respeito &
verificagao de elementos de aferi¢ao ligados a varidvel independente, como volumes de exportagao, porém serd também
langado mao da analise qualitativa na medida em que dados afins serao traduzidos para a aferi¢ao da varidvel dependen-
te. Resultados apontam para a validagao da hipétese no contexto especifico dos governos Putin, na medida em que o sis-
tema corporativista russo passou a permitir que o governo, através da defini¢ao de rotas estratégicas de fornecimento de
hidrocarbonetos e pela compra de recursos energéticos e controle dos pregos de venda, exerga pressao politica nos paises
do entorno, aumente parcialmente a dependéncia dos mercados destinatarios dos hidrocarbonetos russos e reduza a

dependéncia russa pela demanda europeia, pela via da diversificagao de mercados compradores.

Palavras-chave: Federacao Russa; Politica Internacional; Petréleo e Gas.
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Abstract

The present paper aims to systematize the role of the oil and gas industry in the geopolitical strengthening of the Russian
Federation in the last three decades. The analysis focuses on the “vertical of power” established by Russian president
Putin and the way it benefits the use of the referred sector to geopolitical ends. Our objective is to test the hypothesis
that the bigger the presence of the russian hydrocarbons sector in the markets around it, bigger will be the geopolitical
potential of the Russian Federation. This will be done through the analysis of sclected variables (presence of the sector
and the Russian geopolitical potential) in order to verify the existence or lack of causality between them. We'll recur to
quantitative analysis when handling elements related to our independent variable, but qualitative analysis will also be
useful as data will have to be interpreted in order to assess the dimension of the dependent variable. Results indicate that
the hypothesis may be validated, as the Russian corporatist system allowed the government to exert political pressure
in the surrounding governments, partially increase destiny markets’ dependence of Russian hydrocarbons and reduce

Russian dependency of European demand via diversification of buying markets, through its energetic lever.

Keywords: Russian Federation. Energy Geopolitics. Corporatism.
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1. Introducao

O fim da Guerra Fria trouxe consigo uma reorganizagao do sistema internacional, o que levou a subsequentes debates
acerca da sua nova configuragio, que aparentava indicar para uma unipolaridade na década de 1990, mas que ji come-
gouaseralterada pela participagio ativa de Russia e China desde a virada do milénio. E possivel identificar, j4 no final da
décadade 1990, uma transformacio na politica externa russa, que sai da cooperacao absoluta com o Ocidente e da acei-
tacao do status quo estabelecido com o fim da bipolaridade, para uma politica mais assertiva e independente, que busca

contrabalancear o bloco ocidental, em especial no que tange aos paises da OTAN.

Esta postura ¢ intensificada nos governos Putin-Medvedev. A “era Putin” é marcada pelo estabelecimento de um sistema
corporativista, que define a hierarquia e a orientagao nas quais as estruturas politica e econdmica do Estado russo estao
arranjadas (MACIEL; GOMES, 2021). Dessa forma, o setor de petréleo ¢ gas (P&G), que j4 era o setor econdmico

chave da federagao, passa também a ser uma ferramenta estratégica na politica internacional.

O que se busca entender no presente texto ¢ de que forma o setor de P&G russo se tornou um instrumento geopolitico.
Nesse sentido, buscamos realizar, a uma sé vez, um esforco descritivo — contribuindo, sobretudo, com uma sistemati-
zagao dos projetos estratégicos do Estado russo no setor de petréleo e gs, ilustrado nas tabelas 1 ¢ 2 — e de verificagao
da hipétese de que quanto maior a presenca do setor de hidrocarbonetos russos nos mercados do seu entorno, maior o

potencial geopolitico da federagao russa.

Essas varidveis sero verificadas a partir de um grupo de indicadores. A presenga do setor russo de petréleo e gas sera
medida a partir de: (1) exportacdes de hidrocarbonetos para os principais mercados do entorno russo; (2) investimen-
tos das empresas do setor em paises desses mercados; (3) projetos estratégicos de dutos de fornecimento de hidrocarbo-
netos. E o potencial geopolitico russo serd aferido a partir de: (1) grau de dependéncia dos hidrocarbonetos russos nos
mercados mencionados; (2) grau de diversificagio da demanda de petréleo e gis russos; (3) dependéncia da definigao

da politica de pregos pelos hidrocarbonetos por parte dos paises de trnsito.

A anilise quantitativa nos serd ttil na medida em que possamos lancar mao de elementos quantificdveis no que diz
respeito a verificagao da varidvel independente, a presenca do setor. Para tal, serd essencial o uso da base de dados da
Eurostat sobre aimportagao de hidrocarbonetos, bem como dados advindos do governo russo acerca dos destinos e vo-

lumes de exportacao, dados acerca da construcao de dutos de transporte de hidrocarbonetos, entre outros.

Por outro lado, a andlise qualitativa estard também presente no texto, na medida em que a relagao causal entre as varidveis
nao ¢ quantificavel, dada a natureza da variavel dependente. Para esta andlise, contaremos com a contribuigao tedrica de
Schmitter no que diz respeito a avaliagao de estruturas corporativistas ¢ nos apoiaremos em uma selegao de autores francé-

fonos, em sua maioria(YAKEMTCHOUK, 2008; RADVANYT; LARUELLE, 2016; PIATIGORSKY; SAPIR, 2009,

. . . .. . . - 1
entre outros), os quais conduziram andlises descritivas e criticas em diferentes esferas da atuagao do Estado russo.

Um recorte relevante da pesquisa ¢ o temporal, na medida em que aandlise se estende preponderantemente até o ano de
2021, antes, portanto, da invasao russa 2 Ucrinia, que alterou profundamente a disposi¢ao de forgas e a configuragio da

geopolitica energética na regio.

1 Esse critério de escolha de algumas referéncias para esse artigo, em especifico, deve-se ao fato de que foi feita pesquisa i72 loco, na Franga, para a compreensio da visao de
importantes autores daquela comunidade académica em relagdo 4 recente estrutura do Estado russo e a instrumentalizacio do setor de petréleo e gis.
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A divisio do trabalho é realizada, portanto, de modo que em seguida a esta introducao haverd uma outra para consi-
p q g ¢ p

derag¢des iniciais a respeito do corporativismo russo. Em seguida, aborda-se o mecanismo de poder da alavanca ener-

gética, a partir de subse¢oes dedicadas a cada regido especifica de atuagio desse mecanismo. Finalmente haverd uma

segao referente aos resultados apresentados, ao que se seguem as consideragdes finais.

2. O Corporativismo A LaRusse

O primeiro passo importante em relagao a temdtica abordada neste texto ¢ apresentar as principais caracteristicas

das gestoes de Vladimir Putin, o qual possui uma posi¢ao central no governo russo desde 2000, quando assumiu
. 2 . . .. . e e~

como presidente.” O modelo de governo de Putin pode ser definido como corporativista, partindo-se da definigao

de Schmitter (1974, p. 93-94, tradugio nossa) de corporativismo como:

um sistema de representacio de interesses cujas unidades constituintes sio organizadas em um numero limitado de
unidades singulares, compulsérias, nio competitivas, hierarquicamente ordenadas e funcionalmente diferenciadas, re-
conhecidas ou licenciadas (quando nio criadas) pelo Estado, as quais ¢ concedido monopélio de representagio dentro
de sua respectiva categoria em troca da observéancia de certos controles na selecio de seus lideres ¢ na articulacio de

demandas e suporte.

Diante das particularidades do modelo putiniano ocorreu o estabelecimento de uma vertical do poder, que perfila a
estrutura politica e econdmica da federagao russa, criando uma linha de transmissao mais rigida que busca adequar
0s setores estratégicos a um projeto unico para o pais. Como resultado, as empresas de combustivel passam a ser mais
claramente utilizadas como instrumentos efetivos para a busca dos seus interesses geopoliticos. Esses instrumentos
nio estavam completamente ausentes da agao externa do governo Yeltsin (que chegou, inclusive, a construir o gaso-
duto Yamal-Europa, que inicia o contorno da Ucrinia), mas seu uso era mais restrito, devido a postura descentraliza-
dorado governo, que, ao abrir mao dos ativos e mecanismos de controle governamental do setor, perde capacidade de

C ) 3
aciona-loimediatamente.

A ferramenta energética tem sua atuagio dividida em duas agoes estratégicas principais: por um lado, em esforcos de
reforgar (e, atualmente, recuperar) a influéncia russa no chamado “estrangeiro préximo’, composto pelas ex-repu-
blicas soviéticas; pelo outro, em projetos que visam reduzir a vulnerabilidade russa no comércio exterior e reforcar
sua posicio geopolitica frente aos seus parceiros comerciais — diversificando os destinos dos hidrocarbonetos ¢ bus-
cando aumentar a dependéncia destes frente ao pais eslavo. H4, ainda, uma atuagao das empresas energéticas com

Investimentos Diretos Externos (IDE’s) que condizem com os interesses da politica externa russa.

Neste complexo de interesses, cabe ressaltar a importincia que recai na regiao da Asia Central — com destaque para
o Mar Caspio - localizada no centro de trés grandes atores de interesses conflitantes no que diz respeito a recursos
energéticos. Se, no século XIX, a disputa geopolitica entre Inglaterra e Russia na regiao recebia o nome de “o grande
jogo’, a questao energética leva a reedi¢ao do fendmeno, desta vez expandido pela participagao da China e da Europa

como um todo (PTATIGORSKY; SAPIR, 2009).

2 O primeiro mandato prcsidcncial de Putin comegou em 2000 e terminou em 2008, quando ele assumiu o cargo de Primeiro Ministro até da Russia até 2012, que
marca o inicio da sua scgunda gestao como prcsidcntc. Artualmente, Putin esta realizando manobras poh’ticas para tentar permanecer ininterruptamente no comando

da Russia até 2036.

3 Para maior aprofundamento nas particularidades dos dois modelos de governanca, ver Gomes (2018).
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Entretanto, nao se pode entender esta vertical do poder como uma pura extensao do governo, desprovida de quais-

quer interesses proprios. Ao se referir d companhia Gazprom, Piatigorsky e Sapir fazem as seguintes consideragoes:

O gigante do gas russo ¢é incontestavelmente um instrumento importante nas maos do poder. mas ele nio ¢ apenas isso. A
existéncia de uma estratégia autdnoma, definida pelos interesses préprios da companhia ¢ indubitével. O que faz a0 mesmo
tempo a complexidade ¢ a eficdcia da estratégia russa no dominio da energia reside justamente nessa combinagio entre inte-
resses de Estado ¢ os das grandes companhias que, certamente, o servem ¢ dependem dele, mas que também sabem fazer valer

suas logicas industriais para evitar uma instrumentalizagio muito estreita. (2009, p. 178-179, tradugio nossa).

Ainda assim, o alcance da alavanca energética ¢ politicamente substancial, levando Mongrenier e Thom (2016) a des-
crever o pafs como uma “energocracia’. A agio das empresas se divide em trés frentes: Europa, da qual Moscou busca
reduzir a dependéncia, sendo o continente o principal destino para as exportagdes energéticas (GOMES, 2018); China
e mercado sul-asidtico, cujo forte crescimento o faz aparecer como alternativa ao Ocidente; ¢ estrangeiro proximo, que,
através das redes de distribuicio de hidrocarbonetos ¢ IDE’s, o Kremlin tenta manter sob seu controle. A este grupo adi-
cionam-se as atividades das companhias em paises aliados ou estratégicos para Moscou. As agoes dividem-se, ainda em
duas principais: IDE’s e constru¢ao de uma infraestrutura de fornecimento de combustivel, possibilitando novas rotas

aos principais destinos.

Apesar da importincia visivelmente menor da industria do gas natural frente a do petréleo no que diz respeito a renda
proveniente da sua exportagio (GOMES, 2018), ¢ perceptivel a atuagao mais frequente daquele setor em operagdes
sensiveis a politica externa russa. Isso pode ser explicado por diferentes fatores combinados: diferentemente do pe-
tréleo, que é exportado majoritariamente através de navios petroleiros (e, logo, pode substituir fornecedores mais fa-
cilmente), o gds natural requer majoritariamente a instalacao de redes de gasodutos para a sua distribuicio, o que leva
Moscou a disputar ativamente as rotas de distribuigéo4. Ademais, seu uso residencial para aquecimento se revela atil, na

medida que os Estados se veem mais pressionados por eventuais interrupgoes de fornecimento de gés durante o inverno.

Finalmente, o gs natural estd cotado para desempenhar grande papel na transigao energética global rumo as energias
’ .5 ’ . ’ . ;. A
renovaveis’, por ser menos poluente que outros combustiveis fésseis (OECD; IEA, 2017). Portanto, a Russia vé gran-
des oportunidades de desempenhar um papel na transicao energética global, uma vez que possui as maiores reservas de

gas natural do mundo.

3. As Zonas de Atuacao da industria de petrdleo e gas da Rassia

3.1 O Mar Cispio

No epicentro das trés frentes mencionadas se encontra o Mar Céspio, que dispoe de importantes reservas de hidro-

. < . ’ £ . 6 .
carbonetos, ¢ desempenha papel importante no “novo grande jogo” do petréleo e gas na Asia Central’. Com o fim

4 Para o fornecimento do gds natural, hd ainda a possibilidade de fornecimento através de GNL (gds natural liquefeito): resfria-se o gds para reduzi-lo em 600 vezes,
tornando-o mais fécil de ser enviado através de navios a destinos distantes, inacessiveis via gasodutos. Contudo, a participagao do GNL na oferta global de gds natural ainda
¢incipiente - 9,8% em 2016 (INTERNATIONAL GAS UNION, 2018).

5 Isso sc verifica no aumento continuo da sua demanda global, que passa de em torno de 15% em meados da década de 60 para recordes 23,4% em 2017 (BRITISH
PETROLEUM, 2018a).

6 O Mar Céspio dispoe de importantes reservas tanto offshore quanto na regiao continental litoral. Estima-se que que contenha 48 bilhdes de barris de petrdleo ¢ 8.7
trilhdes de metros ctibicos de gds em reservas provadas ou provaveis (STRATFOR, 2014).
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da URSS, a criagao de novos Estados transformou as linhas de delimitagao maritima. Antes dominante na regiao, a
Russia viu seu territério se reduzir ao ponto de dispor de apenas 16% de zonas de exploragio autdénoma, enquanto
Turcomenistao, Cazaquistio e Azerbaijao dispdem de aproximadamente 70% (YAKEMTCHOUK, 2008).

Diante desse cendrio, as disputas e negociag¢oes pelo uso da regiao atrasaram sua exploragio mais intensiva. Apds ainicia-
tivado Azerbaijao de desenvolver produgdes offshore na regiao com empresas estrangeiras, o Kremlin enviou uma nota
ao secretario geral da ONU, afirmando que o mar Cispio, por nao dispor de saida para o mar, seria um land-locked body
of water, a0 qual as normas do direito internacional referentes ao mar territorial, 2 zona econdmica exclusiva e a platafor-

ma continental nio se aplicam, propondo, em substituicao, fazer valer os acordos sovieto-iranianos, de copropriedade, o

que foi rejeitado pelos demais paises do Céspio (YAKEMTCHOUK, 2008).

Figura 1

Fonte: Yakemtchouk (2008)

Apenas em agosto de 2018 foi assinada a convengao sobre o stazus legal do mar, determinando que “a drea principal da
superficie do Mar Céspio permanecera de uso comum, enquanto o fundo e seu interior serao divididos entre os paises”
(RIA NOVOSTT, 2018, tradugio nossa). Essa convengao garante a seguranca juridica para que empresas estrangeiras

atuem naregio, € representa uma derrotad estratégia de Moscou.

O “grande jogo” se materializa no Céspio na medida em que Europa, China e Russia buscam controlar a distribui¢ao do
petréleo proveniente da regido. Soma-se a isso a influéncia e financiamento dos EUA, que, a0 lado da Inglaterra, vé como
desestabilizante o dominio russo (ou pior, iraniano) sobre as reservas, de modo que apoia a construgio de novas rotas de
fornecimento a Europa7 (YERGIN, 2014). Tal iniciativa permitiria evitar as rotas j4 estabelecidas na época da URSS, que

direcionam os recursos da regiao ao norte, passando pela Rassia antes de serem exportadas paraa Europa.

7 A opgio pela diversificagio do fornecimento que evitasse o controle russo era evidente sobretudo apds ter ficado clara a dependéncia global dos hidrocarbonetos érabes durante
a Guerra do Golfo. Era preciso, portanto, agir no sentido de diversificar a oferta para este mercado, em especial no que diz respeito ao fornecimento a um aliado estratégico.
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3.2 A Europa

Se nas décadas de 60 ¢ 70 a regido era vista como esgotada ou dificil tecnologicamente de ser explorada, Baku, no
Azerbaijao, tem um renascimento na década de 90 com o desenvolvimento do campo Shah Deniz, em uma operagio
que foi chamada pelo presidente do pais de “o acordo do século” (YERGIN, 2014). Na mesma década de 90 foram ini-
ciados os projetos para levar os hidrocarbonetos do pais 4 Europa, aproveitando-se da sua posigao estratégia na margem

ocidental do Mar Caspio.

Paralidar com o excesso de fluxo de navios petroleiros no Bésforo, o projeto para transporte de petréleo de Baku segui-
ria o trajeto Baku-Tbilisi-Ceyhan, que deu nome ao oleoduto (BTC - Tabela 2), o qual estd operacional desde 2006 ¢
atualmente tem capacidade de 59,8 milhdes de toneladas por ano (BRITISH PETROLEUM, 2018b). O Azerbaijio
busca, dessa forma, reduzir sua dependéncia da Russia, fornecendo petréleo por esta rota, enquanto mantém transpor-
te também a Russia (YAKEMTCHOUK, 2008). Além disso, foi esquematizado um plano do Ocidente de formar
um corredor de gis, que ficou conhecido como projeto Nabucco, o qual encaminharia gés natural de Baku a Europa.
Contudo, o projeto, que seguiria até o centro da Europa, se tornou invidvel economicamente (devido a custos de produ-

¢do e concorréncia do projeto russo South Stream), dando lugar a projetos concorrentes.

Desta forma, o projeto Nabucco d4 lugar 4 nova iniciativa europeia, de construgao do Southern Gas Corridor, uma
série de projetos que levariam gas do Mar Céspio & Europa. O primeiro ¢ o South Caucasus Pipeline (SCP), que segue
o caminho do BTC, do Azerbaijao 4 fronteira entre Turquia e Gcérgias, seguido pelo TANAP, que atravessa a Turquia
¢ foi posto em operagio em 2018. A parte final, o Trans Adriatic Pipeline (TAP) estd com 80,7% da sua construgio
realizada, e deve terminar de ligar o Mar Céspio a Itdlia (TRANS ADRIATIC PIPELINE, 2018). H4, ainda, o plano
para expandir esse desenho, construindo um gasoduto que atravesse o Céspio, chegando ao Turcomenistao, o Trans-
Caspian Pipeline (TPC), sendo facilitado pelo acordo obtido acerca do szazus do mar. Esta expansio pode contar,
ainda, com a participagio do Ira, dependendo do rumo que tomar as relagdes do pais com o Ocidente (REGNUM,
2018). Inicialmente, aproximadamente 10 bem/y (billion cubic meters/ year) de gas correriam por ano pelo corredor.
Contudo, ja em 2022 11,4 bem foram importados pela Europa através da rota, e esta pretende aumentar este nimero

para80a 100 bem/y no futuro (EUROPEAN COMISSION, 2018).

Por sua vez, a Russia busca garantir sua posi¢io no mercado europeu. E com isso em mente que Gazprom e Lukoil de-
senvolvem suas estratégias com base na compra de infraestrutura de energia na Europa (SCHUTTE, 2011). Foi nesse
. <« . JOR: » . « ’ . 7 »
contexto, em 2009, que entrou em vigor o “terceiro pacote energético europeu’, dispondo da “cliusula de terceiro pais
(que ficou conhecida como Cldusula Gazprom), que estabelece que companhias de paises nao europeus deverao entrar
em acordo com a autoridade reguladora e dar evidéncias de que sua participagio na infraestrutura energética nao colo-

card em risco a seguranca energética tanto do pais em questao quanto da Unido Europeia (KHODAKOVSKYY, 2014).

A lei teve o efeito prético de barrar a construgao da alternativa russa aos projetos de corredores energéticos ocidentais.
Moscou pretendia disputar o fornecimento ao sul europeu langando mao, em 2007, do South Stream, que teria ca-
pacidade de 63 bem e atravessaria o mar negro até a Turquia, de onde enviaria gas para a Europa (MONGRENIER;

THOM, 2016). Planejava-se que o tubo se estendesse até a Itélia passando por Bulgaria, Sérvia, Hungria e Eslovénia.

8 Posto em operagio em 2006, com capacidade inicial de 7,4 bem, que logo foram expandidos para 23,4 bem, ¢ tem capacidade para nova expansio até 31 bem (SOUTHERN
GAS CORRIDOR, 2018).
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Com a construgao ja em andamento, o projeto foi cancelado em dezembro de 2014 por obje¢oes da UE, acolhidas pela

Bulgaria(HYDROCARBONS TECHNOLOGY, 2018).

Em substitui¢io, o Kremlin inicia o projeto TurkStream, que atravessa o Mar Negro diretamente até a sessao europeia da
Turquia. O projeto havia sido paralisado por Moscou em 2015, em resposta ao abatimento de um caga russo pelas forcas
armadas turcas, porém a normalizagao das relagdes entre os dois paises possibilitou a retomada do projeto, que tem ca-
pacidade planejada de 31,5 bem (GAZPROM, 2018). O TurkStream complementa o fornecimento que j4 é realizado
a Turquia pelo Blue Stream (10 bem/yr), e disputa o mercado europeu com os hidrocarbonetos do SGC. A rota pode,
ainda, expandir-se e recuperar a rota que foi cancelada junto ao South Stream, o que foi confirmado pelo primeiro-mi-

nistro bulgaro em maio de 2018’

Além dos projetos de gasodutos, a Russia disputa o mercado europeu com o fornecimento de Gas Natural Liquefeito
(GNL). Plantas de produgio em Sakhalin II ¢ Yamal plancjam competir com o assédio estadunidense, que, com uma
produgao em franca ascensao, busca substituir o fornecimento russo para a Europa. Essa op¢ao, contudo, ainda nio ¢

economicamente vidvel, ¢ o fornecimento americano segue sendo diminuto (GOMES, 2018).

3.3 O “Estranggiro Préximo”

O espago das ex-reptiblicas soviéticas ¢ justamente aquele onde Moscou parece dispor de poder mais direto, ainda que
essa influéncia esteja sendo disputada abertamente pelos outros atores do “grande jogo’, o que permite a esta regiao pra-
ticar uma diplomacia multivetorial(MONGRENIER; THOM, 2016). Ao lado dos conflitos congelados, a politica de
pregos de gds, construgao de gasodutos ¢ IDE’s da industria energética sio mecanismos do Kremlin visando consolidar

suazonade influéncia.

E buscando esta consolidagio que Moscou define uma politica de pregos baixos para o estrangeiro préximo. No projeto
y . . . . 10 A e 7 . .
geopolitico russo (que atualmente dialoga com o Eurasianismo ), a Ucrinia ¢ parte essencial, tanto de um ponto de vis-
. 1. y . 11 - . 7 .
ta simbélico quanto prético . Por essa razao, os termos do fornecimento de gds acordados em 1995 (entre o presidente
pré-Moscou Leonid Koutchma e Viktor Chernomyrdin) lhe foram amplamente favoraveis (U$ 50,00 por 1000 m®).
Em 2001, Chernomyrdin seria ainda apontado como embaixador na Ucrénia, se tornando, segundo Boris Toumanoyv,
“primeiro-ministro de facto da UcrAnia, uma vez que o pais dependia quase inteiramente dos recursos energéticos rus-

sos” (YAKEMTCHOUK, 2008, p.98).

Contudo, com as revolug¢des coloridas, o Kremlin anuncia a modificagio da politica russa de gés frente aos Estados do
“estrangeiro préximo” e a Gazprom cobra junto ao governo de Kiev o preco de 130 délares por 1000 m*. No inverno

seguinte, a Gazprom viria a cobrar 235 délares & Gedrgia, no lugar dos 110 de até entio (YAKEMTCHOUK, 2008).

Ambos os paises recusaram os NOVOS pregos € tiveram seus fornecimentos interrompidos. No caso ucraniano, como a

9 Em encontro com Vladimir Putin, o primeiro ministro bulgaro, Boiko Borissov expressou arrependimento por haver barrado o South Stream. Afirmando ter “aprendido
aligao” (“sbryunan ypokn”), buscou expandir o TurkStream até o territério da Bulgaria, o que o Kremlin se mostrou disposto a fazer, apesar de decisdes concretas ainda nao
haverem sido tomadas (ZARUBIN, 2018).

10 O Eurasianismo ¢ uma filosofia politica que prevé uma multipolaridade de civilizagoes, partindo de uma base anti-imperialista ¢ anti-modernista e de uma perspectiva russa,
entendendo a particularidade do pais eslavo, que o separa da civilizagio europeia e dos povos asidticos (DUGIN, 2014). Nesta perspectiva, a Riissia deveria reorganizar o territorio
da Eurésia, o que implicaria restabelecer o controle sobre a zona das ex-reptiblicas soviéticas, e absorver espagos além destas, buscando seus aliados naturais, que seriam paises
continentais — como Alemanha e Ird — contra adversarios naturais, entendidos como “Estados maritimos” — EUA e Reino Unido (MARCU, 2007).

11 O pais permanecia sendo um parceiro essencial & Russia em vdrias esferas, inclusive no complexo militar-industrial. Ademais, o pafs ¢ como uma porta energética para o
Ocidente, com 80% das exportagdes russas & Europa passando pelo pais em meados da década de 2000 (YAKEMTCHOUK, 2008).
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vasta maioria das importagdes europeias transitavam pela UcrAnia, os ucranianos se serviram diretamente da quantida-
de direcionada a EU, gerando uma crise que teve fim com um novo acordo de 95 délares. Ja a Gedrgia sofreu, além da in-
terrupgao no fornecimento, com a construgao de um gasoduto russo que passou a levar gis russo diretamente a Ossétia
do Sul, sem passar pelas estruturas gf:orgianas12 (YAKEMTCHOUK,2008).

Visto a importancia da Ucrania, fica claro que os projetos de tubos para diversificar as rotas em dire¢ao a Europa tam-
bém estavam intencionados, por um lado, em reduzir a dependéncia em relagao ao vizinho eslavo ao criar rotas que o
contornam e, pelo outro, em desvaloriza-lo frente 4 EU, reduzindo seu campo de a¢io ¢ aumentando a pressao para
um realinhamento com Moscou (MONGRENIER; THOM, 2016). Essa ¢ a légica principal da construgio do Nord
Stream, em 2011, e seu gémeo paralelo, Nord Stream 2, de 55 bem/yr de capacidade cada, seguindo uma rota direta atra-
vés do Mar Baltico até a Alemanha. O Nord Stream 2 foi construido, e desde o inicio enfrenta dura resisténcia dos EUA
e do leste europeu, que denunciam sua motivagao politicaB. No caso da Alemanha, o projeto representava uma maior
garantia de seguranca energética, fazendo com que ela se mostrasse disposta a sua implementagao, mas, pouco antes do

seu comissionamento, a invasio russa a Ucrdnia o inviabilizou.

A intengao de excluir a Ucrinia como pais de trinsito, ainda que temporariamente, era evidente. Apds um processo de
solu¢ao de controvérsia desfavordvel a Moscou entre a Gazprom e a andloga ucraniana Naftogaz, o fornecimento de gés
a Ucrania comegou a ser cortado (GORDONUA, 2018) e, no final de margo, iniciaram-se as negociagdes para cance-
lamento dos contratos de fornecimento de gés entre as duas partes (VESTT, 2018). O imbréglio foi resolvido tempora-
riamente com a assinatura de novo acordo, vélido por (apenas) 5 anos, em meio ao esfor¢o europeu por garantir que a

Ucrania permanccesse como uma rota relevantc.

O Central Pipeline Consortium (CPC - Tabela 2), um oleoduto ligando o Cazaquistio & Russia, foi concluido em
2001 e se apresenta como uma alternativa a0 BTC, uma vez que o CPC também funciona como uma ponte energética
entre o Céspio e a Europa. Comparando, tanto uma rota quanto a outra tem fragilidades: o BTC nio dispoe de um
oleoduto que atravesse o Cdspio, estando limitado a banda ocidental, enquanto o CPC, que termina em Novossibirsk,
realiza uma rota que dispoe dos hidrocarbonetos tanto do Cazaquistao, quanto do Azerbaijio (que também possui
oleoduto levando a Novossibirsk), mas jd operaacima de sua capacidade (DELLECKER, 2008).

No que diz respeito ao gés do Caspio, a Russia dispoe de fornecimento gragas ao sistema “Central Asia-Center” (CAC),
construido em 1969 (KARAKALPAKSTAN BLOG, 2017). Gragas 2 posi¢io de monopélio, a Gazprom comprava
gds Cazaque, uzbeque e turcomeno a um prego inferior ao do mercado internacional (70 délares por 1000 m’ em 2005,
130 a 150 délares em 2007) ¢ revendia a um prego claramente superior aos Estados da Uniao Europeia ou & Ucrinia
(YAKEMTCHOUK). Com a precipitacio de outros atores do “grande jogo” na regido (um projeto de gasoduto para
a China e a perspectiva de um “gasoduto transcaspiano” a partir de Baku), a regido vé o aumento da sua drea de agio e

Moscou se vé obrigada a nivelar os pregos pagos jd no final da década.

Em um esfor¢o para garantir uma fatiaimportante do gés da Asia central, Putin firmou acordos para expandir o forneci-

mento através do CAC. Em 2007, Putin ¢ os presidentes do Cazaquistao e Turcomenistao assinaram um acordo paraa

12 Em 2009, a Gazprom inaugurou o gasoduto “Dzuarikau-Tsinval’, ¢ em 2010 assinou um acordo de fornecimento de gs A regido até 2029 (GASPROM, 2017b). Esse
movimento pressiona ainda mais o governo georgiano, que vé a cooperagio entre uma regiao separatista ¢ Moscou crescer.

13 Em fevereiro de 2018, o premié polonés declarou que, com o Nord Stream 2, “Putin podera fazer com a Ucrania o que quiser”. No que tange o leste europeu, uma das
preocupagdes da Polénia ¢ que a Rissia fornega gas diretamente & Alemanha e corte o suprimento da regido (NEFTEGAZ, 2018).
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construgio de um novo gasoduto que aumentaria sensivelmente as exportagdes & Europa via Russia (Nygren, 2009). O
gasoduto iria do Turcomenistao a Russia via Cazaquistao, seguindo a costa oriental do Céspio, paralelo a uma estrutura
menor jd existente, antes de conectar-se ao sistema de gasodutos russos com destino a Europa (NYGREN, 2009). Com
um novo gasoduto para incluir o Uzbequistao no sistema, o Kremlin conseguiu uma fatia importante do gas da regiao e

reduziu aviabilidade da eventual constru¢ao do TCP.

As operagdes da Gazprom na Arménia também sio estratégicas. Em troca de um prego fixo de 110 délares por 1000 m’, a
Gazprom adquiriu 90% da ArmRosGazprom, que possui os gasodutos do pais, bem como o status de principal contratada
paraa construgio do segundo ramo do gasoduto Ira-Arménia. Isso complica o acesso iraniano ao mercado Europeu e poe a

Gazprom em posi¢io de for¢a na negociacio com o Ird, que aceita a participagio da companhia no campo de Pars-sul (Ir3),
em seguidaao acordo coma Arménia (PIATIGORSKY; SAPIR,2009).

O interesse russo nisto, além da participagao na promissora produgéo iraniana, é evitar queo gés iraniano venha a atra-
vessar a Arménia e integrar o mercado europeu, competindo com o combustivel russo. A saida encontrada por Moscou
foi o esforgo de construgao de um gasoduto que escoe a produgio iraniana do Pars-Sul para o crescente mercado do sul
asidtico, através do chamado “gasoduto da paz” (IP), seguindo a rota Ira-Paquistio India. Através da Gazprom, Moscou
tem negociado com os paises envolvidos; porém, a indefini¢ao acerca das san¢oes do Ocidente contra o Ira entrava o

. 14 ’ 7 7
projeto 0 que ¢ agravado pelasaidados EUA do acordo nuclear com o pais persa.

3.4 A China

O forte crescimento econdmico chinés e 0 aumento da demanda por energia que o acompanha faz com que a China recorra
crescentemente a0 mercado global de petrdleo e gés para satisfazer suas necessidades internas (GOMES, 2018). O paisasidtico
tem sido, por si s6, um dos fatores fundamentais para 0 aumento do preco do petréleo da década de 2000 (YERGIN, 2014).
Sendo um setor estratégico, busca-se aumentar a seguranga energética do pais, de modo a nao depender de fontes tinicas de
energia. A Russia, em posicio estratégica entre a Europa e a Asia aparece em posicao privilegiada para suprir essa demanda.

Moscoubuscaaindadiversificar suas exportacoes de hidrocarbonetos, e entra no mercado asidtico com esta intencao.

Em 2006 inicia-se a construgao do oleoduto East-Siberia Pacific Ocean (ESPO - Tabela 2), que leva petréleo da Sibéria
oriental até o Pacifico. O objetivo de Moscou era se beneficiar da concorréncia entre os grandes consumidores regionais
(Japao, Coréia, China, ¢ outros), porém a China obteve a construgio de uma derivagio do ESPO desde Skovorodino
até Daqing, inaugurado em 2010, ¢ que acabou ganhando espago em relagao ao projeto principal, assegurando 6% das
importagoes chinesas de petréleo (MONGRENIER; THOM, 2016). Isso aumenta ainda mais a importancia do de-

senvolvimento da usina Sakhalin II, de produgao de LN G, paraatender ao mercado do sudeste asiatico.

Para diversificar as fontes, também em 2006 ¢ inaugurado o oleoduto Cazaquistao-China (Tabela 2), com capacidade
de 10 milhoes de toneladas por ano. No ano seguinte, a cooperagio energética com a Asia Central ¢ ainda reforgada
com o inicio da constru¢io do gasoduto Central Asia-China, que sai da fronteira entre Uzbequistao e Turcomenistao
¢ tem a capacidade de levar 40 bem/yr ao Xinjiang Chinés. A presenca chinesa na regiao deixa clara a formagao

) . . 15 . .
de mais uma rota de abastecimento ao pais asidtico que fard parte da nova rota da seda ’: do Céspio ao Xinjiang, um

14 Enquanto a sesso iraniana estd completa, o Paquistdo estd atrasado na sua parte desde 2014 ¢ alega que o gés iraniano ainda ¢ afetado pelas sangoes (NEFTEGAZ, 2017).

15 A nova rota da seda, como ficou conhecida a “Belt and Road Iniciative”, ¢ uma iniciativa de fortalecimento de infraestrutura, comércio e fluxos de investimento entre a China e
uma série de outros paises de Europa, Asia e Africa (WORLD BANK, 2018).
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grande Turkestio energético parece tomar forma (MONGRENIER; THOM, 2016). Este corredor ¢ a necessidade do
Kremlin de voltar-se paraa China apds a crise de 2014, seguida pelas san¢oes europeias e americanas, poem a China em
posicao de forga nas negociagdes de fornecimento de gas natural. Nessas condi¢oes, em 2014 Putin assina um contrato
de fornecimento de gis, de modo que a partir de 2018 um volume de 38 bem/ano sera fornecido a China por trés déca-

das pelo “For¢a da Sibéria”

3.5 Investimentos Estratégicos

Figura 2 — Programa de Investimento 2014-2016 (Rosneft)
2014-2016 INVESTMENT PROGRAM
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Fonte: Rosneft.

Em artigo de fevereiro de 2018, Chow e Stanley (2018) defendem a existéncia de uma série de projetos e atividades por
parte principalmente da Rosneft que ilustram o uso da companhia como um instrumento da politica externa russa, o
que fica mais claro a partir dos choques gémeos da queda dos pregos do petréleo e das sangdes impostas & Moscou em
2014. Sualégica central é que uma companhia “normal” reduziria suas atividades, equilibraria a folha de pagamentos
¢ esperaria por condi¢es externas favoraveis'®. A Rosneft, por outro lado, expandiu sua atividade internacionalmente,

como se pode ver na figura 2.

Entre os investimentos estratégicos mencionados esto: (1) o acordo de “armas-por-petréleo’, em 2006, ¢ o apoio, tan-
to do governo russo quanto da Rosneft 4 Maduro, que precisariam ter um retorno astrondmico para compensar pelo
risco de investimento na Venezuela em crise; (2) o acordo de parceria em “projetos estratégicos” no valor de até U$ 30
bilhoes assinado entre Rosneft e a sua andloga iraniana, com a presenga de Putin, enquanto era concedido a Russia aces-
s0 a uma base aérea iraniana; (3) projetos no Iraque ligados & aquisi¢io, em 2016, da companhia Bashneft, o que é visto

. ~ ~ . . .~ 17 .
como uma intengao de se tornar um ator-chave na reconstru¢ao da industria de petréleo e gés na regido ', o que ainda

16 Isso de fato ocorreu, ¢ neste perfodo o cendrio da industria energética foi de grande corte nos investimentos projetados em todos os niveis da cadeia (LINS, ET AL, 2015)

17 Isso sc ilustra no acordo assinado em janciro de 2018, segundo o qual a Russia terd dircitos exclusivos de produgio de petréleo e gds na Siria (KATONA, 2018).
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solidifica a posi¢ao russa de fornecedor preeminente de energia 4 Turquia, a qual ¢ uma aliada problematica da OTAN;
¢ (4) o fortalecimento politico entre o Kremlin ¢ fac¢oes que disputam o governo da Libia, com a intencao de adquirir
uma base naval e de colocar a Rosneft no pais, que tem as maiores reservas de petréleo africano, posicionado estrategica-

mente para fornecer gés natural a Europa.

A interpretacio dos autores esta correta, porém ¢ preciso evitar simplificagoes acerca da natureza das empresas da estrutura
desenhada por Putin. A Rosneft ndo pode ser comparada a uma empresa “normal’, pois ela ndo o ¢, nem do ponto de vista
da tomada de decisoes, nem da fonte de capital. A agio das campeds nacionais estatais baseia-se em uma confluéncia de
. . ) o :

interesses entre empresa e Estado (que nio ¢ unilateral) e a percepcio de risco ¢ alterada, uma vez que a companhia tem o
préprio Estado como fiador. As atividades da Rosneft descritas acima justificam-se, portanto, por esta confluéncia de inte-
resses: agia estrategicamente em beneficio do Kremlin a0 mesmo tempo que adquiria ativos produtivos (upstream) a baixo

custo em um momento em que seus competidores estavam estaticos, abrindo mao de grandes fatias do mercado.

3.6 Sistematizacao dos projetos
A compilagao do mapeamento realizado acima em torno dos projetos estratégicos pode ser observada nas tabelas 1 ¢ 2:

Tabela 1- Projetos de Gasodutos

Gasodutos
Capacidade Expansao
Nome Ano (status) Paises
(bem/yr) (bem/yr)
SGC (Southern Gas Corridor)
P h Azerbaijao
SC (S(.)ut .Caucasus 74 23.4-31" 2006 I
Pipeline) Gedrgia
16 24(2023)-
TANAP 2018 Turquia
(6-TUR; 10-UE) 31(2026)™
Grécia
TAP 10 20 em construcio (93%) Albania
Italia
TCP (Transcaspian . Turcomenistao
e = - em plane¢jamento —
Pipeline) Azerbaijao
Outros Gasodutos para Europa
NABUCCO
(Cancelado)
Russia
South Stream Bulgaria
6 - 200 iad
(Cancelado) 3 7 (anunciado) o
Outros
Russia
Bielo-Russia
Yamal-Europa 32.9 - 1994 — pronto em 1999 Polonia
Alemanha
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Ucrania
Chéquia
Brotherhood 28 100 1981 - (prontoem 1983) Eslovdquia
Austria
Russia
Russia
Turkish Stream 31,5 - 2014 - (Pronto em 2020)
Tarquia
Russia
Nord Stream 55 - 2011
Alemanha
201 Russia
Nord Stream 2 55 - . 7 (a'cordos 2
financiamento) Alemanha
Gasodutos paraa China
Russia
Power of Siberia 38 - 2014 (acordo)
China
Turcomenistao
C 1 Asia-Chi Uzbequistao
e T 40 - 2007 (construgio) !
gas pipeline Cazaquistao
China
Outros Gasodutos
Ira
IP (Ira-Paquistio) 7,6 10 2010
Paquistao
J Turcomenistao
C Asia-C
ener ( C[ilé) enter 50 80 1969 (ampliado em 2009) Cazaquistao
Russia
Russia
Blue Stream 10 - 2002
Turquia

Fonte: BP; Hydrocarbons Technology; Gazprom; Neftegaz; TANAP; Trans Adrialic Pipeline; le figaro; Ogiitcii (2006); Dellecker (2008). Encrgy basc.

*Uma expansio do SCP foi realizada e comecou a operar em junho de 2018. Espcra—sc que alcance 23,4 bem/ yr. Se necessario, uma nova expansao podc ser
realizada, ¢ a capacidade da rota pode alcangar 31 bem/yr.

A capacidadc planejada atual do TANAP ¢ de 16 bem, masa capacidadc paraoano de 2023 sobe para 24 bem, e, em 2026, para 31 bem.

Tabela 2 - Projetos de Gasodutos

Oleodutos
Capacidade Expansao
Nome Ano (status) Paises
(ton/yr) (bem/yr)
BTC (Baku-Tiblisi- Azerbaijao
C (Baku-Tiblisi 59.8mi ) AT j
Ceyhan) Gedrgia
Cazaquistao
Cazaquistao-China 10 mi - 2006
China
Central Pipeline Russia
43 mi - 2001
Consortium (CPC) Smi Cazaquistao
Turcomenistao
ESPO 58 mi - 2006 (inicio da construcio)
Azerbaijao

Fonte: BP; Hydrocarbons Technology; Gazprom; Neftegaz; TANAP; Trans Adrialic Pipeline; le figaro; Ogiitii (2006); Dellecker (2008). Encrgy base.
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4. Avaliando os resultados: um instrumento de eficicia limitada

Uma vez apresentados os mecanismos dos quais dispoe o pais eslavo para instrumentalizar a sua industria energética,
dispomos de evidéncias suficientes para confirmar a hipdtese proposta. O setor energético russo, através de sua influén-
cia nos paises do entorno, funciona como um instrumento geopolitico da federago russa. O seu uso jé era possivel no
governo Yeltsin (quando foi construida Yamal-Europa - Tabela 1), mas se intensificou no regime corporativista rigido

montado por Putin.

Do ponto de vista geopolitico, a Russia conseguiu tornar significativa a dependéncia europeia sobre o seu petréleo, que
passade 7% em 1990 2 32% em 2016. No que diz respeito ao gas, a Russia viu esta dependéncia cair, porém, para niveis
ainda assim muito altos, passando de 68% a 40% no mesmo periodo. Por outro lado, houve uma diversificagao dos des-
tinos das exportagoes. Estas, ainda reféns da demanda europeia, passam a ser realizadas em peso também paraa China, e
devem ser ainda mais diversificadas para o leste asidtico (que vem ganhando crescente importancia) uma vez desenvolvi-

das e expandidasas produgoes de GNL em Yamal e em Sakhalin II.

Ja asituagio do gis natural ¢ a oposta: apesar de Moscou ter aumentado o volume exportado do combustivel, Bruxelas
tem conseguido diversificar suas importagdes. O faz aumentando as importacoes de Noruega e Argélia (os outros prin-
cipais fornecedores) ¢ estabelecendo novas rotas para absorver combustivel do Céspio (GOMES, 2018). O GNL passa
também a ser uma alternativa estratégica para a Europa, ainda que nio seja tao competitivo quanto a infraestrutura de
transporte ja existente ao continente, de modo que representava, em 2018, pouco mais de 10% das importagoes de gas
natural (GOMES, 2018). Ainda assim, foi um componente essencial para lidar com a crise energética derivada da in-
vasdo russa & Ucrinia. Vale notar também que a UE soube manter, por hora, sua independéncia do gas americano, que,
para a Europa, segue sendo desprezivel, uma vez que esta recorre mais fortemente ao Qatar. Buscando se adaptar ao de-
safio do GNL, a Rissia desenvolveu produgio na peninsula Yamal (Artico), projeto inaugurado no fim de 2017 (LNG
WORLD NEWS, 2018) ¢ vai atender os mercados da Europa e da Asia, a0lado de Sakhalin IT (TOTAL,2018).

Mais relevante como alternativa para a Europa ¢ o SGC. Enquanto o projeto teve inicio com um fluxo de aproxima-
damente 10 bem/yr por esta rota (capacidade mdxima do TAP — ver Tabela 1), dados os fornecimentos potenciais
do Caspio, do Oriente Médio ¢ do Mediterraneo oriental, a UE planeja aumentar este volume de 80 a 100 bem/yr
(EUROPEAN COMISSION, 2018). Nesse sentido ¢ providencial a construgio do TurkStream, que, somado ao Blue
Stream envia 41,5 bem/yr de gds & Turquia (Tabela 1), principal pais de trinsito do SGC, ¢ se¢io de maior capacidade
de transporte do corredor. Ademais, Moscou conseguiu reduzir a viabilidade da construcao do TCP ao conseguir con-
trolar a maior parte das exportagdes turcomenas através dos acordos na década de 2000 (YAKEMTCHOUK, 2008).

Portanto, o Kremlin administraem alguma medida a dependéncia europeia em relagao ao gas russo.

Por sua vez, busca reduzir sua dependéncia do mercado consumidor europeu ao tentar acessar o mercado asidtico, com
destaque para a China. Este redirecionamento, contudo, ¢ algo for¢ado, na medida em que a Russia, conforme assume
uma polariza¢io aberta com a Europa e o Ocidente, se vé cada vez mais dependente das importagoes chinesas. De todo
modo, este redirecionamento estd se materializando, uma vez que a China, apenas de 2013 para 2017, assumiu uma
fatia de 8,8% para 16,7% do destino das exportacdes de produtos minerais russos, assumindo a lideranga (GOMES,
2018). Do ponto de vista da China, a Russia ¢ pega importante para o fornecimento energético, apesar de o pais asidtico

buscar constantemente criar alternativas, evitando dependéncia exagerada de Moscou.
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A Rssia foi responsavel, em 2017, por 14,6% das importagdes chinesas de petréleo bruto (WORKMAN, 2018).

Mesmo a construgao do oleoduto Cazaquistao-China nao representa uma diversificagao muito grande, uma vez que

este tem uma capacidade de 10 mi. toneladas, extensivel a 12 mi., bem menos que a capacidade russa. Ainda assim, ¢ rela-
. [ A . . » 7 . /7 . 7 . . . /

tivo falar em uma “dependéncia chinesa’, uma vez que o petréleo ainda ¢ mais facil de se substituir que o gas natural, por

nao depender de estruturas terrestres para o seu fornecimento.

No que tange ao gis natural, a Russia se torna um fornecedor importante, com o gasoduto “for¢a da Sibéria’, de capaci-
dade apenas 2 bem inferior em relagao ao gasoduto vindo da Asia central. Atualmente, este combustivel ¢ energetica-
mente menos importante paraa China que o petréleo, representando apenas 5,2% da matriz energética chinesa, contra
19,4% do ouro negro. Contudo, o aumento da demanda chinesa por gas aumentou ainda mais abruptamente que a do
petrdleo, sobretudo como GNL. Resta saber, portanto, se Moscou sera capaz de desenvolver a produgio de gas lique-

feito em escala suficiente para atender o mercado do sudeste asidtico, no qual China, Japao e Coréia do Sul sozinhos

importaram 55% do volume de GNL vendido em 2017 (REUTERS, 2018).

Finalmente, a alavanca energética tem se mostrado um mecanismo de pressao efetivo sobre os paises do estrangeiro préximo.
Asantigas republicas da Asia Central veem sua margem de agao expandir-se gragas a disputa pelos hidrocarbonetos da regiao
por trés poténcias, a infraestrutura instalada em dire¢ao a Russia, a prépria importincia do mercado russo e o caminho facilita-

doao mercado europeu, fazendo com que o vizinho do norte siga sendo um destino central para as suas exportagoes.

No Ciucaso, a iniciativa europeia do SGC também reduziu a dependéncia de Azerbaijio e Gedrgia frente a Moscou,
ainda que a Gedrgia siga pressionada pelo “conflito congelado” na Ossétia do Sul, que ¢ ajudada em seus esforgos de
separagio pelo fornecimento de gis da Gazprom. Na regido, apenas a Arménia estd perfeitamente alinhada com os inte-
resses geopoliticos do Kremlin, mas desempenha um papel central na estratégia de impedir que o combustivel iraniano

integre o corredor a Europa.

A Ucrénia, por sua vez, foi a principal ex-reptiblica soviética a sofrer a pressao russa pela dimensao energética, nalégica
de cortar o pais do trinsito & Europa. A capacidade combinada de transporte de gas a Europa dos gasodutos Yamal-
Europa e os gémeos Nord-Stream 1 ¢ 2 ¢ de 142,9 bem, aos quais ainda falta o acréscimo fornecido pelo TurkStream.
Umavez que em 2016 o total de gas importado da Russia pela UE foi de 153 bem, Kiev se tornaria irrelevante como rota
de passagem, e seu fornecimento poderd ser interrompido, a partir da implementagao do Nord Stream I1. Isto, contudo,
ndo se produziu na pratica, tendo em vista o esfor¢o Europeu para manter o pais como rota relevante. O interesse russo
no pais, além de sua importincia simbélica em seu projeto geopolitico, esta ligado a possivel adesao ucranianaa OTAN,
mesma situagao da Geérgia. Esperava-se que, consolidando a influéncia sob a Ucrénia e estimulando os conflitos se-
paratistas tanto nela quanto na Gedrgia, evitar-se-ia que estes dois paises fronteiri¢os pudessem integrar a alianga do
Adantico Norte (RADVANYT; LARUELLE, 2016). Enquanto o caminho para obter este objetivo vinha sendo busca-
do de forma bem sucedida por vias indiretas (pela anexagio apenas da Criméia, fomento a conflitos no leste ucraniano
¢, para o que diz respeito a este artigo, na busca de retirar a Ucrinia da rota de trinsito de hidrocarbonetos 4 Europa), a

partir de 2022, o Kremlin muda sua abordagem e tenta uma invasao em larga escala pela via militar.

Resta mencionar os novos desafios com os quais o Kremlin terd que lidar. Apesar dos esfor¢os do governo Putin para di-

- 18 . .
versificar as fontes de renda e exportagio -, a economia russa segue dependendo excessivamente do petréleo e se mostra

18 E o tem conseguido em alguma medida, uma vez que a receita russa vem crescentemente sendo providenciada por outros sctores que nao o energético (GOMES, 2018).
Contudo, o pafs mantém uma forte dependéncia das exportagdes do setor.
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vulnerédvel a quedas abruptas do pre¢o do combustivel. Essa vulnerabilidade ficou clara desde o choque do petréleo, de
2014, que combinou um choque de oferta, devido ao crescimento abrupto da produgao nos EUA, que nao foi acompanha-
do por uma redugio da producio da OPEP, com a desaceleragio do crescimento chinés (LINS ET AL., 2015). Os EUA
serao, de fato, um ator problemdtico para a Russia na geopolitica do petréleo e gis a partir desta década, beneficiados pelas
mudangas nos paradigmas tecnoldgicos aos quais o pais eslavo precisa se adaptar. Por um lado, espera-se que os EUA sejam
responséveis por 80% do crescimento da demanda global por petréleo nos préximos anos (CUNNINGHAM, 2018),
gracas aos avangos na tecnologia de “Shale Oil’. Pelo outro, a difusio do GNL - do qual os EUA devem se tornar em breve
o maior produtor global INTERNATIONAL, ENERGY AGENCY, 2017) - pode significar um enfraquecimento dos
gasodutos como instrumento geopolitico, uma vez que, no caso do corte de fornecimento por via terrestre, este pode ser
balanceado pelaimportagio do gasliquefeito. Mais grave ainda, com ainvasao a Ucrinia, a Russia passaa estar cada vez mais

dependente da China paraescoar sua produgao.

5. Consideracoes Finais

A alavanca energética russa se mostrou, sobretudo a partir dos anos 2000, um importante instrumento geopolitico,
que se adequa bem ao corporativismo que passou a caracterizar a estrutura de poder no interior da federagio russa e que
permite maior interferéncia do Estado sobre a industria de P&G, a partir do comum acordo entre as elites politicas ¢ as
empresariais do setor. Contudo, este instrumento mostrou-se limitado para impor & Europa e 4 China uma dependéncia
em relagio ao combustivel russo e ineficiente para a superagao dos proprios vicios internos da industria petrolifera no
pais eslavo. A dependéncia das receitas do setor se mantém e nao houve o devido avango para outras zonas produtivas no

pais, particularmente paraa Sibéria Oriental.

A viabilizag¢ao dos investimentos necessdrios para a superagao desses elementos limitadores encontra-se, ainda, difi-
cultada pelo cendrio de excesso de oferta de combustivel existente atualmente. Se ja desde meados da década de 2010
essa questdo se impunha devido a dificuldade da agao concertada no mercado, principalmente por parte dos EUA — o
que resultou na crise dos pregos do petréleo em 2014 —, a nova década se inicia ja com dois duros golpes para essa indus-
tria: por um lado, a crise do novo Coronavirus pressiona a demanda global para baixo e, por outro, Russia, ao invadir a
Ucrania, se vé cada vez mais dependente da China, tendo em vista que a Europa busca romper com a interdependéncia

histéricacom Moscou na esfera energética.

Esta conjuntura beneficia a China, cuja importa¢io vem aumentando durante a crise, de modo a aproveitar os precos
mais baixos para aumentar as reservas estratégicas do pais (EL FINANCIERO, 2020). Como consequéncia, a ferra-
menta energética de Moscou se vé ainda mais limitada, e precisard se reinventar para seguir refor¢ando o potencial geo-
politico russo em seu entorno. No mais, novas investigagoes sao necessarias para a melhor compreensio sobre como a

alavanca energética descrita acima poderd impactar os rumos da geopolitica energética.



IREVISTA

POLiTICA HOJE Volume 31, n° 1 - 2022 | 20

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BRITISH PETROLEUM. (2018), BP . Statistical Review of World Energy. Ed. 67. Disponivel em:
<https://www.bp.com/content/dam/bp/en/corporate/pdf/energy-economics/statistical-review/bp-stats-

review-2018-full-report.pdf>. Acesso em: 18 nov. 2018a.

. (2018), Baku-Thbilisi-Ceyhan Pipeline. Disponivel em : <https://www.bp.com/en_az/caspian/

operationsprojects/pipelines/BTC.html>. Acesso em: 19 nov. 2018b.

CHOW;, Edward C.; STANLEY, Andrew J. (2018), “Russia’s National Oil Champion Goes Global”. CSIS, 22 fev. 2018.
lobal>. Acesso em: 21 nov. 2018.

Disponivel em: <https://www.csis.org/analysis/russias-national-oil-champion-

CUNNINGHAM, Nick. (2018), “IEA Predicts Nightmare Scenario for OPEC”. Oilprice, 05 mar. 2018. Disponivel

em: <https://oilprice.com/Energy/Energy-General/IEA-Predicts-Nightmare-Scenario-For-OPEC.html>. Acesso em:

22 nov.2018.

DELLECKER, Adrian. (2018), “Caspian pipeline consortium, Bellwether of Russia's Investiment Climate?”
Russie.Nei.Visions, Paris, n2 31, June 2008.

DUGIN, Alexander. (2018), Eurasian Mission. Arktos Media Ltd.

EL FINANCIERO. (2020), China saca partido’ de los precios bajos del petrdleo y acapara demanda en medio de

la pandemia. 26 abr. 2020. Disponivel em: <https://www.elfinanciero.com.mx/economia/china-aprovecha-los-
precios-bajos-y-acapara-petroleo-en-medio-de-la-pandemia>. Acesso em: 27 abr. 2020.

EUROPEAN COMISSION. (2018), Gas and Oil Supply Routes. Disponivel em: <https://ec.curopa.cu/energy/

en/topics/imports-and-secure-supplies/gas-and-oil-supply-routes>. Acesso em: 20 nov. 2018.

GAZPROM. (2017), “Tasnpom” noanocmuro 6vinoinsem 0053amervcmea no 2a3ochabonenuo nompebumenes
FOxcnoii Ocemun [“Gazprom” cumpre a totalidade das suas obrigagoes de fornecimento de gés para a Ossétia do
Sul]. 6 jul. 2017. Disponivel em: < http://www.gazprom.ru/press/news/2017/july/article340776/>. Acesso em:
20 nov. 2018.

.(2020), TurkStream. Disponivel em: <https://www.gazprom.com/projects/turk-stream/>. Acesso em:
20 mar. 2020.

GOMES, Pedro H. M. (2018), A Federagio Russa (1991-2018): Petrdleo e Gds, Instrumento Geopolitico e
Desenvolvimento Econdmico. Monografia (Graduagio em Relagdes Internacionais) — Instituto de Estudos

Estratégicos, Universidade Federal Fluminense, Niterdi.



IREVISTA

POLiTICA HOJE Volume 31, n° 1-2022 | 21

GORDONUA. (2018), “B” ‘Yprpancrasi’ sass1s10m, umo Tasnpos’ npodosncaem napymams 0633amenscmea
no dasaenur na 6xode 6 I TC Vipaunv” [Em “Ukrtransgazy” afirma-se que a “Gazprom” continua a violar as
obriga¢des de fornecimento na entrada do sistema de gds da Ucrania]. 2 mar. 2018. Disponivel em: <https://m.

gordonua.com/news/money/v-ukrtransgaz-zayavlyayut-chto-gazprom-prodolzhaet-narushat-obyazatelstva-po-

davleniyu-na-vhode-v-gts-ukrainy-234403.html>. Acesso em: 21 nov. 2018.

HYDROCARBONS TECHNOLOGY. (2018), South Stream Pipeline Project, Europe. Disponivel em:

<https://www.hydrocarbons-technology.com/projects/southstream/>. Acesso em: 20 nov. 2018.

INTERNATIONAL GAS UNION. (2018), 2018 World LNG Report. Disponivel em: <https://www.igu.org/
sites/default/files/node-document-field_file/IGU_LNG_2018_0.pdf>. Acesso em: 18 nov. 2018.

KARAKALPAKSTAN BLOG. (2018), Central Asia—Center gas pipeline system. 13 mar. 2017. Disponivel em:
<https://karakalpak-karakalpakstan.blogspot.com/2017/03/central-asiacenter-gas-pipeline-system.html>.
Acesso em: 21 nov. 2018.

KATONA, Viktor. (2018), “Russia is Taking Over Syrias Oil and Gas”. Oilprice, 14 fev. 2018. Disponivel em:
-General/Russia-Is-Taking-Over-Syrias-Qil-And-Gas.html>. Acesso

em: 21 nov. 2018.

KHODAKOVSKYY, Yevgen. (2014), The legal framework of EU-Russia energy relations. Dissertagiao (Mestrado

em Direito) — Faculdade de Direito, Universiteit Gent, Gante.

LINS, Clarissa; MORALIS, Raoni; HOLLANDA, Lavinia. (2015), “Uma Visio Geral da Indtstria de Oleoe
Gés na América Latina”. Konrad Adenauer Stiftung. Disponivel em: <https://www.kas.de/pt/web/energie-klima-

lateinamerika/veranstaltungsberichte/detail/-/content/energiegeopolitik-in-lateinamerikal >. Acesso em: 21 dez. 2019.

LNG WORLD NEWS. (2018), Cedigaz: Europe’s LNG imports slide in first half of 2018. 12 jun. 2018.
Disponivel em: < https://www.Ingworldnews.com/cedigaz-europes-Ing-imports-slide-in-first-half-of-2018/>.
Acesso em: 22 nov. 2018.

MACIEL, Tadeu Morato; GOMES, Pedro Henrique M. (2021), Eclipse do Estado?: Uma andlise da industria

do petréleo e gds da Russia através da abordagem institucionalista. Brazilian Journal of International Relations,

Marilia, SP, v. 9, n. 3, p. 531-559, 2021. Disponivel em: <https://revistas.marilia.unesp.br/index.php/bjir/
article/view/9924>. Acesso em: 20 nov. 2021.

MARCU, Silvia. (2007), “La Geopolitica de La Rusia Postsoviética: Desintegracién, Renacimiento de una

Potencia y Nuevas Corrientes de Pensamiento Geopolitico”. Barcelona: Scripta Nova, vol. X1, ne 253.



IREVISTA

POLiTICA HOJE Volume 31, n° 1-2022 | 22

MONGRENIER, Jean-Sylvestre; THOM, Frangoise. (2016), Géopolitz’que De La Russie. Paris: Presses

Universitaires de France.

NEFTEGAZ. (2018), Merkel in clash with Poland over Russian Nord Stream 2 gas pipeline plan. 19 fev. 2018.

Disponivel em: < https://neftegaz.ru/en/news/view/169245-Merkel-in-clash-with-Poland-over-Russian-Nord-

Stream-2-gas-pipeline-plan>. Acesso em: 20 nov. 2018.

NEFTEGAZ. (2017), Pakistani minister: IP gas pipeline project still affected by sanctions. 14 jun. 2017.

Disponivel em: <https://neftegaz.ru/news/view/162015-Pakistani-minister-IP-gas-pipeline-project-still-

affected-by-sanctions>. Acesso em: 21 nov. 2018.

NYGREN, Bertil. (2009), “Unilateral Endeavours Challenging Governance in the Energy Sector: Russia, China
and the US” In: WAGNSSON, Charlotte; et al. Enropean Security Governance: The European Unian in a
Westphalian World. Abingdon: Routledge.

OECD:; IEA, (2017), World Energy Outlook. Disponivel em: <https://www.ica.org/we02017/>. Acesso em:
18 nov. 2018.

PIATIGORSKY, Jacques; SAPIR, Jacques. (2009), Le grand jen: XIXe siécle, les enjeux géopolitiques de [Asie

centrale. Paris: Editions Autrement.
RADVANYTI, Jean; LARUELLE, Marléne. (2016), La Russie entre peurs et défis. Paris: Armand Colin.

REGNUM. (2018), EC 20106 o6cyscoams nocmasku upancxozo 2asa 4epes FOxcnwuti 2asosvui kopudop [UE pronta
para debater o fornecimento de gds iraniano através do Southern Gas Corridor]. 16 fev. 2018. Disponivel em:

<https://regnum.ru/news/2381017.html>. Acesso em: 19 nov. 2018.

RIA NOVOSTL. (2018), [odnucana xonsenyus o npasosom cmamyce Kacnuiickozo mops [ Assinada

a convencao sobre o szatus legal do Mar Caspio]. 12 ago. 2018. Disponivel em: <https://ria.ru/
world/20180812/1526398222.html?utm_source=push&utm_medium=browser_notification&utm

campaign=ria.ru>. Acesso em: 19 nov. 2018.
SCHMITTER, Philippe C. (1974), “Still the Century of Corporatism?”. Review of Politics, no 36.

SCHUTTE, Giorgio Romano. (2011), “Economia Politica De Petréleo E Gis: A Experiéncia Russa”. In:
ALVES, André G. M. Pineli (org). Uma Longa Transicio: Vinte Anos de Transformagoes na Riissia. Brasilia: IPEA.

SOUTHERN GAS CORRIDOR. (2018), South Caucasus Pipeline. Disponivel em: < hteps://www.sgc.az/en/
project/scp>. Acesso em: 19 nov. 2018.




IREVISTA

POLITICA HOJE Volume 31, ne 1 - 2022 | 23

STRATFOR. (2014), The Strategic Importance of the Caspian Sea. 19 mai. 2014. Disponivel em: <https://

worldview.stratfor.com/article/strategic-importance-caspian-sea>. Acesso em: 19 nov. 2018.

TOTAL. (2018), Yamal Lng: The Gas That Came In From The Cold. Disponivel em: < https://www.total.com/
en/energy-expertise/projects/oil-gas/Ing/yamal-Ing-cold-environment-gas>. Acesso em: 22 nov. 2018.

TRANS ADRIATIC PIPELINE. (2018), Project Progress. Disponivel em : <https://www.tap-ag.com/pipeline-

construction/project-progress>. Acesso em: 19 nov. 2018.

VESTL. (2018), “Iasnpor’ u ‘Hagmozas’ obcyduau pacmopucenue dozosopa” |Gazprom e Naftogaz discutiram o

cancelamento dos acordos]. 27 mar. 2018. Disponivel em: <https://www.vestifinance.ru/articles/99470>. Acesso
em: 21 nov. 2018.

WORKMAN, Daniel. (2018), “Top 15 Crude Oil Suppliers to China”. World's 1op Exports, 01 abr. 2018. Disponivel

em: <http://www.worldstopexports.com/top-15-crude-oil-suppliers-to-china/>. Acesso em: 22 nov. 2018.

YAKEMTCHOUK, Romain. (2008), La politique étrangére de la Russie. Paris: L'Harmattan.
YERGIN, Daniel. (2014), A Busca: Energia, seguranga e a construgdo do mundo moderno. Rio de Janeiro: Intrinseca.
ZARUBIN, Pavel. (2018), “Ma Bowywuau Ypoxu': Camas Hocrymnas Cmpana EC Hzsunurace Ileped Mocksoi”

[“Nos aprendemos a ligao”: Pais Mais Obediente da UE de Desculpa Frente a Moscou]. Vesti, 30 mai. 2018.
Disponivel em: <https://www.vesti.ru/doc.html?id=30230678&¢cid=5>. Acesso em: 20 nov. 2018.




IREVISTA

POLiTICA HOJE Volume 31, ne 1 - 2022 | 24

Correndo para as disputas: volatilidade
e competicao eleitoral nas eleicoes
proporcionais brasileiras (2002-2014)

José Alexandre Silva Junior, Willber Nascimento, Ranulfo Paranhos |

Resumo

Qual o efeito da volatilidade sobre a competigao eleitoral? Parte da literatura acredita que sistemas partidarios institu-
cionalizados apresentam baixa volatilidade ¢ competicao estdvel (Mainwaring & Scully, 1995; Mainwaring & Torcal,
2005; Mainwaring & Zocco, 2007). Aqui o objetivo ¢ examinar essa relagio em sistemas partiddrios com baixo nivel
de institucionalizagao. Nossa hipétese ¢ que a volatilidade exerce um efeito positivo e significativo sobre a competigao.
Para testa-la, trabalhamos dados das elei¢oes para deputado federal do periodo entre 2002-2014 no Brasil disponibili-
zados pelo Tribunal Superior Eleitoral e o pacote electionsBR. Utilizamos Modelo de Regressao Minimos Quadrados
Ordindrios (MQO) com dados agrupados, painel e em dois estdgios. Os resultados indicam que: 1) a competigio é
um fenémeno multidimensional; 2) a estimagao do efeito da volatilidade sobre a competi¢ao depende de outras varia-
veis do sistema eleitoral; 3) a volatilidade tem efeito sobre a competi¢io quando estimada pela desproporcionalidade.
Normalmente o uso do termo competigao eleitoral ¢ utilizado de forma pouco precisa. Nossos achados indicam que
competi¢ao eleitoral ¢ um conceito multidimensional e que, portanto, indicadores como ranking do resultado, o NEP
¢ o desequilibrio das disputas representam aspectos diferentes do conceito. Por sua vez, nossos achados indicam que a
volatilidade eleitoral afeta significativamente nossos indicadores de competicao eleitoral quando se controla o efeito de
varidveis omitidas. Em termos substantivos, a volatilidade baixa nao ¢ garantia de competicao estével podendo o contrd-

rio também ser verdadeiro.

Palavras-chave: volatilidade eleitoral; competigao eleitoral; endogeneidade, sistema partidario; Deputado Federal.
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Abstract

What is the effect of volatility on electoral competition? Part of the literature believes that institutionalized supporter
systems have low volatility and stable competition (Mainwaring & 1995; Mainwaring & Torcal, 2005; Mainwaring &
Zocco, 2007). Here the goal is to examine this relationship in supporter systems with low level of institutionalization.
Our hypothesis is that volatility has a positive and significant effect on competition. To test it, we worked data from
the federal deputy of the period between 2002-2014 in Brazil made available by the Electoral Superior Court and the
ElectionsBR package. We use ordinary square regression model (MQO) with grouped data, panel and two stages.
The results indicate that: 1) the competition is a multidimensional phenomenon; 2) The estimation of the effect of
volatility on competition depends on other variables of the electoral system; 3) Volatility has effect on competition
when estimated by disproportionality. Usually the use of the term electoral competition is used little precisely. Our
findings indicate that electoral competition isa multidimensional concept and that therefore indicators such as ranking
of the result, NEP and imbalance of disputes represent different aspects of the concept. In turn, our findings indicate
that electoral volatility significantly affects our electoral competition indicators when it controls the effect of omitted

variables. In substantive terms, low volatility is not a guarantee of stable competition and may also be true.

Keywords: clectoral volatility; electoral competition; endogeneity, party system; federal deputy.
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1. Introducao

Volatilidade e competi¢ao sio dimensdes comuns de qualquer sistema eleitoral. Porém, pode-se dizer que cada uma
delas tem debates préprios na Ciéncia Politica. Normalmente, quando o assunto ¢ volatilidade as discussoes giram
em torno da interpretagio substantiva do fenémeno. Procura-se saber se ela reflete um comportamento endégeno
do cleitorado ou uma reagio as estratégias partiddrias (Silva 2013; Perdesen 1979; Przeworski 1975; Mainwaring &
Scully 1995; Mainwaring & Torcal 2005; Mainwaring & Zoco 2007; Rose & Urwin 1970; Roberts & Wibbels 1999).
Porém, quando trata-se de competi¢ao eleitoral a questao central ¢ o tipo de relagao existente entre o partido ou o
candidato e o eleitor. Em geral, investiga-se em que medida o /izk entre eles constitui uma barreira para a competicao
(Carey & Shugart 1995; Crisp & Ingall 2002; André & Depauwm 2013; Golden & Min 2013; Crisp et al. 2013).
Embora sutil, a diferenca entre esses debates nio passa despercebida. Enquanto os trabalhos sobre volatilidade estao
preocupados com a manutengao da votacio de um partido ou um candidato em pleitos sucessivos, os estudos sobre
competi¢ao focam o nivel de compartilhamento dos votos entre os adversdrios de uma disputa eleitoral. A rigor, nada

garante que altos niveis de volatilidade resultam em disputas mais acirradas ou o inverso.

A literatura sobre institucionalizagio dos Sistemas Partiddrios (SP) ¢ uma das poucas a destacar uma relagio, mesmo
que indireta, entre volatilidade e competicio (Przeworski 1975; Mainwaring & Scully 1995; Mainwaring & Torcal
Mainwaring & Zocco 2007; Taagepera & Grofman 2003; Rose & Urwin 1970; Roberts & Wibbels 1999). De acordo
com Mainwaring e Torcal (2005), um SP com alto nivel de institucionalizagao registra pequenas oscilagdes no desem-
penho cleitoral dos partidos. Portanto, registra uma baixa volatilidade eleitoral e uma competigio estdvel (Roberts &
Wibbels 1999; Mainwarng & Zoco 2007; Thames & Robbins 2007). Mainwaring e Scully (1995) acreditam que elei-
tores mais identificados partidariamente tendem a votar nos mesmos partidos e, consequentemente, reduzem a vola-
tilidade e tornam a competicio mais estavel (Mainwarng & Torcal 2005; Mainwaring & Scully 1995). O objetivo aqui
nao ¢ testar o argumento dessa literatura, mas investigar a relaao entre a volatilidade e a competi¢ao no cendrio con-
trario. Em outras palavras, analisar a relagao entre essas duas varidveis em SP com baixo nivel de institucionalizagao. Na
auséncia de eleitores partidariamente identificados e partidos pouco institucionalizados: qual o efeito da volatilidade
sobre a competicao eleitoral? A investigagao verifica se os votos oscilantes tendem a se concentrar ou se dissipar entre

0s partidos, ou s€ja, examina se eles costumam reduzir ou aumentar a competi¢ao.

Nossa hipétese ¢ que a volatilidade exerce um efeito positivo e significativo sobre a competicao eleitoral. Para testi-la
trabalhamos dados das eleicoes para deputado federal do periodo entre 2002-2014 no Brasil. Utilizamos Modelo de
Regressao Minimos %adrados Ordindrios (MQO) com dados agrupados, painel ¢ em dois estagios. Precisamente, o
texto estd divido em mais quatro se¢des. Na primeira, resumimos os debates sobre competicio eleitoral. Na sequéncia,
¢ avez da volatilidade. Na terceira se¢ao, apresentamos a metodologia e na quarta se¢io os resultados. Para encerrar,

fazemos as consideragoes finais.

2. Competicao Eleitoral

Nao hd um consenso sobre como se mede a competicao eleitoral. A maior parte da literatura utiliza o Nimero

Efetivo de Partidos (NEP) como principal indicador (Laakso & Taagepera 1979). Nesse sentido, aceita-se
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representar a competi¢ao a partir da fragmentacio partiddria. Segundo Silva (2013), hd dois principais problemas
com essa medida: 1) o nivel de andlise ¢ 2) a dimensio temporal. Silva (2013) afirma que a dimensao regional é um
dos elementos mais importantes para competigao eleitoral em paises como o Brasil. Todavia, a andlise desse aspecto

requer a utilizagao de indicadores adequados.

Caramani (2003) argumenta que a competi¢io ¢ uma medida da diferenca de votos entre os candidatos. Uma elei-
¢ao em que o candidato vencedor recebe uma margem muito grande dos votos nao pode ser considerada competitiva
(Caramani 2003). Nesse sentido, o NEP s6 funciona bem para disputas majoritdrias, em que o nimero de partidos
¢ préximo ao numero de candidatos. Além disso, cendrios com disputas proporcionais, alta magnitude ¢ uso de lista
aberta permitem competigao entre candidatos do mesmo partido dentro uma circunscrigao eleitoral (Caramani 2003;
Silva2013,2017; Avelino et.al 2011; 2016). Nesse caso, a competi¢io precisa ser uma fungio dalocalidade (Silva 2013,
2017). Algumas cidades ou bairros podem se mostrar mais competitivos que outros haja vista o empenho dos candida-
tos na busca de votos naquele local. Em resumo, um indicador adequado precisa: 1) ter o candidato como base ¢ 2) focar
niveis desagregados. Adicionalmente, Silva (2013) argumenta que a identificagio dos grotdes depende de repetidas ob-
servagoes ao longo do tempo. A criagao desses distritos depende do esfor¢o continuo do politico para neutralizar a con-
corréncia. O sucesso dessa empreitada, se vier, nao serd fruto de uma tnica rodada (Silva 2013, 2017; Hagopian 2007).

Portanto, a mensuracio da competi¢ao depende de uma observagao continua da medida.

Além disso, o debate sobre a medida adequada para mensurar a competigao envolve a escolha da dimensao a ser re-
presentada: 1) concentragio; 2) desigualdade, 3) privacao ou 4) desequilibrio (Taagepera 1979). Para Taagepera ¢
Ray (1977), ¢ grande alista de indices voltados para dimensionar “o grau em que componentes de uma entidade varia
em nimero ¢ diferem uns dos outros no tamanho” (Taagepera & Ray 1997, p.275). Especificamente, o NEP é uma
medida voltada para capturar a concentragao. Mensura a distribui¢ao dos votos entre os partidos competidores, mas
diz pouco sobre as demais dimensdes. Por isso, alguns outros indices sao utilizados pela literatura a fim de refinar
o NEP ¢/ou mensurar outras dimensdes. Por exemplo, Ellison e Glaeser (1997) criaram um indice cujo objetivo ¢
medir a concentragao geogréfica de recursos. Segundo Avelino et al. (2011) essa medida ¢ adequada para sintetizar
adiferenca entre a propor¢ao de votos recebida e o que se esperava receber caso a distribuigao fosse proporcional ao
tamanho do eleitorado da localidade. Taagepera (1979) sugeriu o indice T de desiquilibrio como indicador da desi-
gualdade de desempenho entre os competidores. Esse indice sintetiza a diferenca de performance entre pares de can-
didatos devidamente ordenados (Silva2013,2017). Claramente, nao h4 consenso sobre como se mede a competi¢io
eleitoral (Silva 2013, 2017; Cavalcante 2013; Peixoto & Goulart 2014; Avelino et al. 2011). Na divida, o caminho

mais adequado parece ser olhar antes para interpretagao substantiva da medida.

Do ponto de vista tedrico, a discussao sobre a competicio eleitoral ¢ bastante antiga. Na origem, ela estd vinculada a
andlise do efeito das regras eleitorais sobre o funcionamento do sistema politico. A principio, o trabalho de Duverger
(1951) evidenciou uma relagio direta entre a férmula eleitoral ¢ 0 nimero de competidores. Similarmente, os trabalhos
de Rae (1967) e de Lijphart (1990) examinaram a relagao entre os elementos do sistema eleitoral (férmula, magnitude

dos distritos ¢ estrutura da votagao), a proporcionalidade e o niimero de candidatos.

Anos depois, Carey e Shugart (1995) deram sequéncia a discussao a partir da andlise do efeito das regras sobre a per-
sonaliza¢ao do voto. Mais especificamente, por meio do exame da tensao entre os interesses partidarios e os indivi-

duais dos correligiondrios. Segundo Carey e Shugart (1995), as regras sio bons indicadores da importancia do Jabe/
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partidario e da reputagao pessoal no resultado das elei¢oes. Precisamente, os autores consideram quatro caracteristi-
cas dos sistemas eleitorais: 1) controle dalista partidaria pelo lider; 2) unidade de agregacio dos votos para conversao
em cadeiras; 3) tipo de voto ¢ 4) magnitude dos distritos (Carey & Shugart 1995). Sao considerados mais persona-
listas os cendrios em que: 1) o lider ndo controla as listas; 2) o desempenho individual tem forte peso na alocagao das
cadeiras; 3) o voto ¢ identificado (conferido ao candidato) ¢ 4) ha distritos de magnitudes altas. Portanto, as regras
indicam quais arranjos sao mais favordveis a competi¢ao intrapartidaria e quais servem de incentivos ao compor-
tamento oposto (Carey & Shugart 1995). Argumento semelhante aparece em trabalhos posteriores, para André e
Depauw (2013) ¢ Golden ¢ Min (2013), a competi¢ao intrapartiddria é o principal incentivo para o fortalecimento
da reputagao pessoal. A literatura argumenta em fungao de uma relagao direta entre a construgao de bases, a concen-

tragio de votos e o voto pessoal (Crisp & Ingall 2002; Crisp etal. 2013).

Outro fator que costuma pesar na competi¢io ¢ a disputa pela reelei¢ao (Fiorina 1977; Cox 1997). O argumento ¢ que
os parlamentares costumam usar os atributos do mandato em fungio dos interesses individuais. Em alguns contextos,
como no Brasil, acredita-se que os parlamentares mobilizam os recursos do mandato para conservar e/ou ampliar suas
bases eleitorais (Ames 1995, 2003; Pereira & Muller 2003; Pereira & Renné 2003; Santos 2003). Embora haja fortes
controvérsias, parte da literatura acredita que a “tendéncia do sistema ¢ a formacio de um conjunto de redutos eleitorais
onde os deputados federais estabeleceriam uma relagio clientelista baseada na pork barrel politics” (Silva 2013, p.407).
O resultado ¢ uma substantiva redugio da competi¢io nos chamados grotdes (Ames, 2003). Claramente, os estudos sus-
tentam a tese de que a personalizacio do voto é uma varidvel-chave para redugao da competicio eleitoral. Porém, o efeito

¢ainda maior quando ‘o dono’ dos votos estd na luta pela reeleigao.

Em resumo, a discussao sobre competiao eleitoral costuma focar o efeito das regras sobre diferentes dimensoes da disputa:
proporcionalidade, nimero de competidores e divisao dos votos (Rae 1967; Lijphart 1990; Carey & Shugart 1995; André
& Depauw 2013; Golden & Min 2013). Em geral, o peso da reputacao pessoal, a competicio intrapartiddria ¢ a disputa
pela recleigao sao as varidveis explicativas mais destacadas. Esse trabalho nao esta interessando em examinar nenhuma des-
sas possiveis causas. O objetivo aqui ¢ estimar o efeito da volatilidade sobre a competigao eleitoral. Procuramos investigar o
que acontece com a competi¢ao quando um alto contingente de votos migra de um partido para outro. Dois cenarios sao
plausiveis: 1) o contingente flutuante se concentra em um partido ¢ reduz a competicio ¢ 2) a flutuacio se dispersa entre
os competidores e acirra a disputa. A revisao da literatura aponta que a competi¢ao ¢ um fendmeno multidimensional.

Portanto, o exame da sua relagio comavolatilidade precisa, a0 menos, estar atento essa caracteristica.

3. Volatilidade

Taagepera ¢ Grofman (2003) fizeram uma sele¢io e mapearam nada menos que 19 indicadores de desproporcionalidade

e de volatilidade eleitoral”. Por isso, decidiram eleger 12 critérios para avaliar esses indicadores. Quanto a volatilidade, a
~ . ~ . . 2 .

preocupagio concentrou-se na dimensao da validade das medidas”. Em outros termos, o foco foi menos na forma como se

calcula (confiabilidade) e mais no que a volatilidade representa. Isso porque a férmula criada por Perdesen (1979, 1980)

1 Segundo cles, ¢ possivel encontrar até mais (ver Monroe 1994; Pennisi 1998; Cortona et al, 1999)

2 Uma medida ¢ confidvel quando o instrumento utilizado produz resultados iguais sempre que forem reaplicados s mesmas observagoes. Isso estd relacionado a
consisténcia da medida de uma ou um grupo de varidveis. A validade, por outro lado, estd relacionada ao fato de que a medida deve representar o conceito que ela se propoe
medir. Para mais informagoes ver Hair et al. (2006) e Kellstedt e Whitten (2013).
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tornou-se indiscutivelmente a mais aceita na literatura (Peres 2013). Matematicamente, 2 volatilidade é medida a partir da

variagio do desempenho eleitoral de candidatos/partidos derivados de eleigoes sucessivas (Perdesen, 1979).

De acordo com Rose ¢ Urwin (1970), a volatilidade ¢ uma medida da dinAmica dos partidos ¢/ou do SP. A partir dela
¢ possivel calcular tendéncias e flutuagoes da forga eleitoral dos partidos. A tendéncia “occurs when the vote for a party
rises, falls or shows no alteration, taking one election with another, over a period of three elections or more” (Rose &
Urwin 1970, p.291). A flutuagio ¢ um pouco mais complexa “votes fluctuate in relation to several different basing
points, e.g. from an average vote, from a trend line, from a minimum figure, or in relation to successive pairs of elections”
(Rose & Urwin 1970, p.291). Przeworski (1975) ¢ Asher e Tarrow (1975) acreditam que a volatilidade ¢ uma medida
importante da capacidade de mobilizagio dos partidos. Particularmente, Asher e Tarrow (1975) argumentam que alte-
ragoes na estrutura de comando e adaptagoes da ideologia dos partidos podem ser dimensionada a partir da fluidez ¢ da
volatilidade eleitoral. De acordo com os autores, “fluidity is the total number of movement to and from a given party”
(Ascher & Tarrow 1975, p.480). Volatilidade ¢ “the average change in the party s fortunes from one election to the
next, or the sum of its net gains and losses between all the elections analyzed, divided by number of electoral intervals”
(Ascher & Tarrow 1975, p.481). Por sua vez, Perdesen (1979) acredita que as mudangas nos SP podem ser observadas a
partir de diferentes aspectos. A volatilidade diz respeito apenas ao eleitoral (Perdesen 1979). Nesse sentido, sua analise

indicaapenas a cadeia de mudangas ocorridas no sistema partidario devido exclusivamente a transferéncia de votos.

Os trabalhos mais recentes aprofundam essa discusso. Por um lado, o crescimento da volatilidade é a grande puzzle de mui-
tos trabalhos que focam a realidade dos SP europeus (Drummond 2006; Tavits 2008; Dalton & Wattenberg2000). Em ge-
ral, esses estudos estao divididos entre as teses das clivagens socais (Lipset& Rokkan 1967) e da estratégia partidéria (Mair
1997). Portanto, hd uma discussio sobre o que avolatilidade representa e/ou quais s3o as suas causas. Nesse contexto, alguns
trabalhos argumentam que nao ¢ adequado mensurar a instabilidade do SP apenas a partir da volatilidade. Por exemplo,
Drummond (2006) defende que além da volatilidade a andlise sobre a estabilidade do SP deve considerar também a elasti-
cidade, a variabilidade ¢ a persisténcia do suporte partiddrio. Adicionalmente, Tavits (2008) aponta a instabilidade das eli-
tes partiddrias como corresponsavel pela instabilidade do SP e, em ltima instincia, por parte da volatilidade eleitoral. Por
outro lado, hd um conjunto de trabalhos que focam as novas democracias, particularmente, as pés-comunistas e as latinas.
Nesse quadro, o que surpreende ¢ a queda da volatilidade eleitoral do SP de alguns paises. Luna ¢ Altman (2011) mostram
que a baixa volatilidade eleitoral chilena nao corresponde ao nivel de enraizamento social dos partidos. Dessa forma, evi-
denciam dois problemas metodolégicos no célculo da medida. Primeiro, apontam que a férmula normalmente utilizada
nao controla estoque de entradas e saidas no eleitorado dos partidos. Portanto, apontam o risco da falécia ccolégicaS. Uma
volatilidade zero nao significa que os mesmos eleitores votaram nos mesmos partidos. No limite, pode haver apenas uma
substituicao de contingentes equivalentes (Luna & Altman 2011). O segundo questionamento ¢ sobre o nivel de andlise
que serve como base de clculo. Deacordo com Luna (2006) e Lunae Altman (2011) o Chile apresenta volatilidades eleito-
rais regional e municipal maiores que a nacional. Na mesma dire¢ao, Zucco (2015) aponta que a volatilidade nao é uma me-
didavilida para mensurar o enraizamento social dos partidos no Brasil (Zucco 2015). A redugao da medida nio representa

vinculos mais fortes entre eleitores e partidos.

Portanto, hd uma ampla discussio sobre a interpretagao substantiva da volatilidade. A literatura sugere duas formas

de interpretd-la: 1) como indicador do nivel de enraizamento social dos partidos ¢ 2) como o resultado de estratégia

3 Faldcia ecoldgica ¢ um erro cometido quando se usa dados de nivel agregado para inferir sobre comportamentos de nivel individual. Inversamente, existe os problemas de
falicia individual ¢ corresponde ao oposto da faldcia ecoldgica. Isto ¢ usar dados de nivel individual para inferir sobre comportamentos de nivel agregado (Landman 2003).
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partidaria para disputa eleitoral. Por isso, existe uma corrida para identificar que varidveis conseguem explicar a sua
variagio: o comportamento eleitoral ou a interagao entre as elites (Zucco 2015; Luna & Alteman 2011; Mair 1997;
Bartolini & Mair 1990; Tavis 2008; Peres 2013; Peres Ricci & Renné 2011; Laver & Benoit 2003). Nesse texto, o obje-
tivo nao é resolver essa questao. A preocupagao ¢ com a relagao entre a volatilidade eleitoral e a competigao. Procuramos

apenas estimar qual o efeito da volatilidade eleitoral sobre a competicao.

4. Metodologia

Antes de apresentar os resultados, precisamos deixar clara nossa estratégia de investigagao. O principal objetivo ¢ estimar
o efeito da volatilidade sobre a competigao. Para tanto, precisamos detalhar melhor quatro pontos: 1) como foi elaborada
nossa hipdtese principal; 2) como medimos a volatilidade e a competicio; 3) quais sio as varidveis de controle ¢ 4) que téc-

nicas serdo utilizadas na investigagao. O quadro abaixo sumariza a nossa metodologia.

Quadro 1 - Resumo da Metodologia

Elemento Descricao
Questio de Pesquisa Qual o efeito davolatilidade eleitoral sobre a competigao partiddria?
Hip6tese Avolatilidade exerce um efeito positivo e significativo sobre a competicao.
Unidade de Anélise Elei¢oes Proporcionais — 26 Estados + Distrito Federal
Série Temporal 2002 -2014
Varidvei Eleicao, Volatilidade, Fragmentagio (NEP), Desiquilibrio, Ranking, Fracionalizacio,
aridveis
Anilise Desproporcionalidade e Magnitude.
Descritiva
Técnicas Estatistica Descritiva e Analise Fatorial de Componentes Principais.
Varidvei VD = Competicio (Ranking, NEP e Desiquilibrio); VI = Volatilidade; VC = Desproporcionalidade e
aridveis
Andlise Magnitude
Inferencial Téeni Modelos de Minimo Quadrados Ordinrios (MQO) (dados agrupados, de painel (efeitos fixos e aleatérios) e
¢cnicas
dois Estagios)

Fonte: Elaboracao Propria.

" VD = Varidvel Dependente; VI = Varidvel Independente; VC = Varidvel de Controle.

Nossa hipétese central ¢ baseada na literatura sobre institucionalizagio dos SP (Przeworski 1975; Mainwaring & Scully
1995; Mainwaring & Torcal Mainwaring & Zocco 2007; Taagepera & Grofman 2003; Rose & Urwin 1970; Roberts &
Wibbels 1999). De acordo com ela, SP institucionalizados contam com eleitores fiéis que tendem a votar sempre nos mes-
mos partidos, como o resultado, tem-se baixo nivel de volatilidade e competi¢ao estavel. Aqui examinamos a relagao entre
essas varidveis em SP com baixo nivel de institucionalizagio. Apostamos que a volatilidade tem um efeito positivo e signi-
ficativo sobre a competicao eleitoral. Apostamos que ndo existe no SP brasileiro um partido capaz de catalisar oscilagoes
negativas no desempenho eleitoral dos demais. Por isso, apostamos que as oscilagoes de desempenho tendem a aumentar a
competi¢io. Essa aposta estd embasada no fato do SP brasileiro possuir baixo nivel de institucionalizagio (Mainwaring &
Scully 1995; Mainwaring & Torcal 2005; Mainwaring & Zocco, 2007).
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4.1 VD: Competicao

Como foi visto, a literatura tem diversas formas de medir a competi¢ao. Nesse trabalho, buscamos abranger trés de seus
componentes basicos: 1) a variagao do ranking 2) o niimero efetivo de competidores ¢ a 3) diferenca de desempenho entre
cles. Precisamente, a inten¢do ¢ compor uma medida sintese a partir de trés varidveis: 3) variacao da posi¢ao dos partidos;
2) numero efetivo de partidos (NEP) ou fracionalizagio ¢ 3) indice T de desiquilibrio. Todas as medidas foram calculadas
com base no percentual de votos recebidos por partido envolvido na disputa. O quadro abaixo apresenta a defini¢ao e o

modo como cada varidvel foi operacionalizada.

Quadro 2 - Varidvel Dependente

Varigvel Definicao Nivel de Mensuragao
Ranking Variagio média da posi¢ao dos partidos ,na disputa porivagas na Camara dos Deputados Razio (Continuo)
(ordenados pelo ntiimero de cadeiras ganhas).
NEP Graude ﬁ‘agmentag’éo do sist.emzi partic?ério ponderando a forga relativa daslegendas Razio (Continuo)
que o compdem. Aplicacio da férmula de Laakso ¢ Taagepera (1979).
o Indice do tamanho da oferta de legendas em um dado sistema partidério, mede a divisio B ,
Fracionaliza¢io i . . , Razio (Continuo)
devotos baseado na proporcio recebida por partido. Férmulade Rae (1967).
Desequilibrio Indice que pondf:ra as dife,rcn.gas de desempe.nlho'sucessivas entre pares de competidores. Razio (Continuo)
Férmulad indice T de desequilibrio em Taagepera (1979).

Fonte: Elaboracao Propria.

4.2 VI: Volatilidade

A interpretagao substantiva da volatilidade ¢ um campo aberto. Claramente, hd uma disputa para saber o que exatamen-
te a medida significa, principalmente, em termos de comportamento eleitoral. Felizmente, a discérdia sobre a operacio-
naliza¢ao do conceito ¢ um pouco menor. Nesse trabalho, seguimos a maioria e calculamos a volatilidade de acordo com
metodologia utilizada por Perdersen (1979)°. Nesse caso, a volatilidade é uma sintese da diferenca de desempenho dos
mesmos partidos em elei¢des sucessivas, medido a partir do percentual de votos. Nossa expectativa ¢ que a volatilidade
altere o 7anking dos partidos vencedores, na medida em que contingentes de eleitores flutuam de um para outro. O mes-
mo ¢é esperado em relagio ao NEP, espera-se que a volatilidade altere significativamente o peso (forca relativa) dos parti-
dos dentro do sistema. Na medida em que aumenta a volatilidade aumenta também o nimero de partidos efetivos, dado
aauséncia de um partido catalisador. Pela mesma razao, apostamos que o aumento da volatilidade aumente a divisao de
votos entre os partidos. Por fim, apostamos na possibilidade da volatilidade reduzir o desequilibrio da disputa, ou seja,

dispersar mais os votos tornando a disputa mais equinime.

4 Os detalhes sobre os cdlculos das medidas de competi¢io podem ser encontrados nos anexos.

5 Detalhes sobre o cdlculo da volatilidade pode ser encontrados nos anexos.
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4.3 VC: Variaveis de Controle

A ideia ¢ trabalhar possiveis varidveis intervenientes na relagao entre volatilidade ¢ competi¢ao. Por 16gica matema-
tica e por for¢a da teoria, fomos levados a apostar no efeito da Magnitude ¢ da Desproporcionalidade6.7 Primeiro,
sabe-se que o0 niimero de vaga em disputa estrutura, até certo ponto, o resultado (Duverger 1951). Além disso, acre-
ditamos que esse efeito se vincula a quantidade de voto “desperdicado” na tradugao em cadeiras. Dado o nimero
de vagas por distrito, algumas cadeiras acabam sendo proporcionalmente conquistadas com menor soma de votos
(Cavalcante & Turgeon 2015). Dessa forma, acabam alterando em alguma medida a competigao. No Brasil, o voto
parao legislativo ¢ conferido ao candidato, mas possui uma dupla fung¢io: 1) conta para distribui¢io das cadeiras por
partido/coligacdo e 2) serve para definir o desempenho individual dos candidatos ¢, nesse caso, conta para definir

quais deles ocuparao as vagas conquistadas pelos partidos/coligagoes.

4.4 Unidade, Agregacao e Técnicas

O célculo da volatilidade exige que a andlise seja feita no nivel dos partidos. Do contrario, a medida teria que ser restrita
aos candidatos presentes em ao menos dois pleitos sucessivos (Peres, Rici & Renné 2011). Por coeréncia metodoldgica,
o clculo da competicio considera a distribui¢io dos votos pela mesma unidade. Optamos por agregar os dados por es-
tado. Embora passivel de critica, essa escolha evita que o calculo da volatilidade seja contaminado por escolhas politicas
individuais. Em distritos com alta magnitude o volume de entrada e saida de candidatos é alto. Possivelmente, esse movi-

mento determina a presenca de partidos em niveis mais desagregados como municipios, bairros ou zonas.

Utilizaremos estatistica descritiva e inferencial para a anélise dos dados. Na descri¢ao procuramos examinar a distribui-
¢ao das varidveis ao longo de quatro elei¢des. Além disso, utilizamos uma analise fatorial de componentes principais
para analisar o compartilhamento de varifncia entre as varidveis que representam a competigao. O objetivo maior é
tentar reduzir as varidveis a um fator. Na etapa inferencial, utilizamos modelos de regressao para estimar o efeito da vola-
tilidade sobre a competigao. Adicionalmente, propomos a utilizagio de modelos de regressio de Minimos Quadrados
Ordindrios (MQO) com dados agrupados, de painel ¢ em dois estdgios para estimar o efeito de varidveis omitidas.
Nossa fonte de dados resume-se aos dados eleitorais disponibilizados pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e disponi-

veis no pacote electionsBR (Meireles, Silva & Costa 2016) na plataforma R (R Core Team 2020).

S. Resultados

Para iniciar a etapa descritiva, expomos algumas medidas de tendéncia central e variincia do conjunto de varidveis
que trabalharemos. Nessa primeira tabela, desconsideramos a distribui¢o dos casos por elei¢io. Portanto, trabalha-
mos o conjunto completo, as quatro elei¢oes, como se fosse apenas uma. Cada estado em uma elei¢ao ¢ uma unidade

de andlise independente.Quadro 2 - Varidvel Dependente

6 Magnitude corresponde ao nimero de cadeiras disponivel por estado. No Brasil, a Cimara dos Deputados conta com 513 cadeiras distribuidas entre os 26 Estados ¢ o
Distrito Federal. A distribui¢do tem como pardmetro principal o tamanho da populagio dos estados. O estado com maior niimero ¢ Sao Paulo com 70 cadeiras ¢ o menor ¢
o Acre com apenas 8 vagas.

7 A desproporcionalidade corresponde a uma medida da diferenca de pesos dos votos na conversio em cadeiras. Dado o nimero de vagas por distrito, algumas cadeiras
acabam sendo proporcionalmente conquistadas com menor soma de votos (Cavalcante & Turgeon 2015). Detalhes sobre o célculo da desproporcionalidade podem ser
encontrados nos anexos.
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Varidvel N Minimo Miximo Média Desvio Cv
Ranking 108 80 291 181,87 42,93 23,60

NEP 108 4,36 16,98 8,44 2,35 27,84
Desequilibrio 108 0,01 0,55 0,16 0,12 75,00
Volatilidade 108 9,47 63,89 30,99 10,35 33,39
Fracionalizacio 108 0,77 0,94 0,87 0,03 3,44
Desproporcionalidade 108 6,58 44,66 21,03 8,62 40,98
Magnitude 108 8 70 19 16,01 84,26

Fonte: Elaboracao Propria.

Como as varidveis tém escalas distintas, a melhor forma de comparé-las é a partir do Coeficiente de Variagao (CV).

Excetuando a magnitude, estabelecida por lei, o desiquilibrio ¢ a varidvel com a maior variagio (75,00%). Na pratica,

isso significa que algumas disputas tém resultados bem mais apertados que outras. Vale lembrar que quanto maior o

esiquilibrio, menos competitiva é a disputa. Na sequéncia, estao a desproporcionalidade ,98%) e a volatilidade
desiquilib p disputa. Na seq desprop lidade (40,98% latilidad

(33,39%). Para complementar essa andlise, apresentamos graficos considerando a distribui¢ao das varidveis por elei¢io.
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Figura 1 — Boxplot das variaveis por Elei¢ao
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No geral, o valor da mediana em relagao a média varia entre as eleigdes. Isso significa que as distribui¢oes apresentam as-
simetria ora a direta, ora a esquerda. Similarmente, os valores méximos e minimos das varidveis também variam entre as
clei¢oes. Precisamente, as caixas do NEP e da fracionalizagiao apontam um crescimento continuo das variaveis ao longo
dos pleitos. A tinica varidvel que nao apresenta outliers ¢ a fracionalizagao. Contrariamente, o ranking ¢ a varidvel com

maior numero de outliers.

6. Anilise de Componentes Principais

Nessa etapa buscamos compor uma medida sintese da competicao. De acordo com a literatura, a técnica mais ade-
quada para isso ¢ anlise fatorial de componentes principais’. O primeiro passo ¢ examinar a matriz de correlacio
entre as varidveis que se pretende reduzir. Quanto maior a correlagao, maior a chance das varidveis serem acomodas
na mesma dimensio (Blalock 1974; Asher 1983; Schawb 2007; Hair et al. 2006). Para auxiliar nesse diagnéstico,

apresentamos a matriz de correlagio entre as varidveis e graficos de dispersao.

Tabela 2 - Correlagoes

Varidveis Ranking NEP Desvio (0)%
Ranking 1 0,30* 0,19* -0,01
NEP 0,30** 1 0,94* -0,07
Fracionalizacio -0,19* -0,94** 1 -0,10
Desiquilibrio -0,01 -0,07 -0,10 1

Fonte: Elaboracao Propria.

Nota: "p> 0,05 p>0,01.

8 Anélisc fatorial de componentes principais (ACP) ¢ uma técnica estatistica que visa reduzir a dimensionalidade de um conjunto de varidveis bascando-se no padrio
de correlagio estabelecidos entre clas. E muito utilizada para diminuir o niimeros de varidveis condensando-as em um nimero menor delas (denominado de fatores/
dimensées), minimizando a perda de informagio (ver Hair et al. 2006).
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Figura 2 — Grificos de Dispersao entre indicadores de competigao
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Fonte: Elaboracao Propria.

A tinica correlagio de alta magnitude ¢ entre a Fracionalizagio e o NEP, todavia, essas duas medidas mensuram rigo-

A . 9 . ~ -
rosamente 0 mesmo fendmeno, o nimero de partidos . As demais correlagdes nao ultrapassam o patamar moderado

10 . " y .
(0,30) . Dentre elas, destacamos duas a partir das figuras. De acordo com o gréfico do quadrante superior esquerdo,

grande parte dos pontos estao abaixo da média do Ranking ¢ acima da média do NEP ou o inverso. Nao sem razao,

apenas 9% (1* = 0,30%) da variincia do Ranking é explicada pelo NEP. Jd a relagdo entre o Desiquilibrio ¢ o NEP, ilus-

trada no grafico do quadrante superior direito, é fraca e estatisticamente nio significante. Menos de 1% (1* = -0,07%)

da varidncia do Desiquilibrio ¢ explicada pelo NEP. Esses resultados nao siao promissores para a andlise de compo-

nentes principais. Provavelmente, as varidveis nao poderio ser reduzidas a uma dimensao sem que grande parte da va-

ridncia seja perdida. Todavia, ¢ importante efetuar a analise independente do resultado esperado. As tabelas a seguir

sumarizam a andlise de componentes principais.

9 A partir daqui nossa opgio ¢ foi trabalhar com o NEP simplesmente porque ¢ mais recorrente na literatura.

10 Segundo Dancey ¢ Reidy (2013), um r de Pearson menor que 0,4 representa uma correlagio fraca, passando a moderada quando for maior ou igual a este valor.
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Tabela 3 — Comunalidades

Variaveis Extragao
Ranking 0,618
NEP 0,648
Desequilibrio 0,046

Fonte: Elaboracao Propria.

Nota: Método de extracao: Andlise do componente principal

Tabela 4 - Variancia Total Explicada

Valores Iniciais
Componente
Total % de Variancia % cumulativa
1 1,311 0,4371 0,4371
2 0,994 0,3312 0,7684
3 0,695 0,2316 1,0000

Fonte: Elaboracao Propria.

As comunalidades representam a propor¢ao da varidncia para cada varidvel incluida na andlise que ¢ explicada pelos
componentes extraidos. Usualmente o valor minimo aceitdvel ¢ de 0,50 (Schawb 2007). Logo, recomenda-se retirar da
andlise fatorial das varidveis com patamar abaixo de 0,50. Além disso, a baixa comunalidade ¢ um indicio de que as varii-
veis ndo estio linearmente correlacionadas. Nesse caso, seria interessante retirar o Desequilibrio. Além disso, a literatura
recomenda considerar componentes com auto-valores acima de 1,00. No caso, apenas o primeiro componente deve ser
considerado, carregando 43,7% da varidncia total. Tanto Hair et al. (2006) quanto Schawb (2007) sugerem que a extra-
¢ao deve continuar até o pesquisador captar, pelo menos, 60% da varincia. Em conjunto, os resultados ndo autorizam a
redugio das varidveis. Emz termos substantivo, isso significa que a competigio apresenta caracteristicas que ndo pode ser redu-

zida a uma dimensio.

7.Modelos de Regressao

Diante desses resultados, somos obrigados a estimar modelos distintos para cada varidvel que representa a competigao.
Em outros termos, examinamos separadamente a capacidade explicativa da volatilidade sobre o ranking, o NEP ¢ o

Desiquilibrio. Para tanto, estimamos modelos de MQO. A tabela a seguir apresenta os resultados.
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Tabela 5 - Modelo 1 - Regressio de MQO

Variaveis Dependentes
Ranking NEP Desiquilibrio
Intercepto 108,671 (19,052) 1,934° (0,016) 0,012 (0,055)
Volatilidade 1,727+ (0,437) 0,04 (0,022) 0,000 (0,001)
Magnitude 0,289 (0,302) 0,098+ (0,015) 0.003"* (0,001)
Desproporcionalidade 0,675 (0,592) 0,158 (0,029) 0,004*(0,002)
R’ 0,205 0,344 0,107
R? Ajustado 0,189 0,325 0,082
F 8,933 18,15 4,173
Durbin Watson 1,284*** 2,002 2.0105
BG" 24,534 20,500 18,031
Pwfdtest'" 135,72%** 21,885 1957,5%
VIF 1,848 1,848 1,848
LMG - = -
Husman - = -
F - . B
F* - - -

Fonte: Elaboracao Propria.

Os modelos 01 correspondem a regressoes por MQO para dados agrupados ou de coeficientes constantes (Gujarati &
Porter 2011). Na pratica, isso significa que a estrutura de painel ¢ ignorada. Portanto, todas as unidades transversais so
consideradas como iguais e todas as varidveis independentes sio analisadas como estocdsticas e estritamente exdgenas.
C&ando o objetivo ¢ explicar o Ranking, a volatilidade apresenta um efeito positivo e significativo. Cada ponto a mais na
volatilidade eleva em 1,72 a variagio do Ranking, controlando pela Magnitude e pela Desproporcionalidade. Porém, tanto
na explicagio do NEP quanto do Desiquilibrio, a volatilidade nao apresenta efeito significativo. Isso indica que o grau de

fragmentagao do sistema e a diferenca entre pares de competidos continua constante frente a variagio davolatilidade.

11 BG (Breusch-Godfrey) e Pwfdtest (Wooldridge’s test for serial correlation) sio teste para verificagio de correlagio serial e dependéncia entre segdes em painéis longos ou
curtos.
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Entretanto, os testes para detectar a presenga de correlagao serial em modelos de regressao para dados agrupados autorizam
arejei¢ao da hipétese nula de ndo correlagao nos erros do modelo (BG = 24,534, p<0,000 | BG = 20,500, p<0,00 | BG =
18,031, p < 0,000). Isso significa que a variagao dos estimadores dos modelos pode estar subestimada. Para anular essa duvi-
da, o indicado ¢ estimar modelos que controlem o efeito de varidveis omitidas e ajudem a reduzir ou extinguir a correlagao
serial. Precisamente, nos modelos 2, 3 ¢ 4 procuramos aumentar a consisténcia dos estimadores, em especial, o referente a

.. 12 . .
Volatilidade . As tabelas abaixo reportam os resultados dessas tentativas.

Tabela 6 — Modelos 2 — Dados de Painel Com Efeito Fixo

Varidveis Dependentes
Ranking NEP Desiquilibrio
Intercepto - = i
Volatilidade 0,843 (0,441) 0,023 (0,021) 20,000 (0,002)
Magnitude - = B
Desproporcionalidade 0,452 (0,634) 0,094 (0,031) 0,002 (0,002)
R’ 0,052 0,119 0,017
R® Ajustado -0,334 -0,239 -0,384
B 2,104 5,167 0,647
Durbin Watson - . _
BG"” - . .
Pwidrest" - - -
VIF - = -
LMG 78,8897 47,871 1,384
Husman - - -
E - = i
F* = = :

Fonte: Elaboracao Propria.

12 Os modelos 2, 3 ¢ 4 consideram a estrutura de painel. Dessa forma, ¢ possivel controlar varidveis omitidas a fim de detectar possiveis problemas de endogencidade e
simultancidade (ver Woodridge 2016; Stock & Watson 2014).

13 BG (Breusch-Godfrey) ¢ Pwfdtest (Wooldridge’s test for serial correlation) sio teste para verificagio de correlagio serial e dependéncia entre segées em painéis longos ou
curtos.
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Tabela 7 — Modelos 3 — Dados de Painel Com Efeito Aleatério*

Variaveis Dependentes
Ranking NEP Desiquilibrio
Intercepto 128,828 (20,410) 3,338 (1,052) 0,053
Volatilidade 1.271%(0,396) 0,0356(0,019) 0,000
Magnitude 0,113 (0,344) 0,082 (0,018) 0,002
Desproporcionalidade 0,546 (0,556) 0,115*+(0,027) 0,003*
R’ 0,132 0,223 0,0812
R’ Ajustado 0,107 0,200 0,055
F 5,263** 9,928*** 3,062*
Durbin Watson - - -
BG" - - -
Pwidrest" - 5 _
VIF - . -
LMG 78,889+ 47,871 1,384
Husman 8,314 2,299 0,660
F - = -
F* - . -

Fonte: Elaboracao Propria.

Os modelos 2 ¢ 0 3 consideram a estrutura de dados de painel, mas utilizam procedimentos de estimagao diferentes. O
primeiro ¢ um modelo de regressio de dados de painel com efeito fixo. J4 0 segundo corresponde a um modelo de regressao
de dados de painel com efeitos aleatdrios. Sem querer entrar nos detalhes algébricos, ¢ importante dizer que o primeiro ¢
estimado por minimos quadrados ordindrios ¢ o segundo por minimos quadrados generalizados. No modelo 2, a volatili-
dade ndo apresenta efeito significativo na explicagio de nenhuma das varidveis que representam a competigao. Todavia, no

modelo 3 a volatilidade volta a explicar significativamente o Ranking. Mas afinal, qual desses modelos ¢ o mais indicado?

14 Na verdade, o modelo de efeitos aleatérios nao corresponde a um MQO e sim a um Minimo Quadrado Generalizado (MQG).

15 BG (Breusch-Godfrey) ¢ Pwfdtest (Wooldridge’s test for serial correlation) sao teste para verificagio de correlagio serial ¢ dependéncia entre segoes em painéis longos ou
curtos.
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O teste de Hausman nos ajuda a tomar essa decisao. A ideia é que se adote 0o modelo de efeitos aleatérios a menos que o teste
rejeite suas estimativas. Apenas no modelo que procura explicar o Ranking o teste de Hausman aponta que um dos modelos
¢ inconsistente, portanto, for¢a a opgao pelo efeito fixo. Em outras palavras, os resultados apontam que o efeito da volati-
lidade sobre os indicadores de competi¢ao ¢ nulo. Porém, antes de aceitar esse resultado, decidimos testar outra estratégia

parareduzir a correlagao serial entre avolatilidade e os erros dos modelos de MQO. A tabela abaixo apresenta os resultados.

Tabela 8 - Modelos 4 — Regressao em Dois Estagios

Varidveis Dependentes
Ranking NEP Desiquilibrio
Intercepto 0,7642 (4,900) 20,067 (0.454) 20,001(0,018)
Volatilidade 3,008 (1,126) 0,342* (0,104) -0,008*(0,004)
Magnitude 0,381 (0,373) 0,125 (0,034) 0,004 (0,001)
Desproporcionalidade - - -
R? 0,190 0,087 0,067
R® Ajustado 0,174 0,069 0,048
F 3,136* 30,501 6,981
Durbin Watson - - B
BG' - - -
Pwidtest'® - . -
VIF - = -
LMG - = i
Husman - = -
F 0,0477* -30,501 -6,9877
E* 12,714 10,181 3,748**

Fonte: Elaboracao Propria.

Por fim, 0 modelo 4 busca reduzir a correlagao serial entre a volatilidade e os erros utilizando varidveis instrumentais. O
objetivo ¢ aumentar a robustez da estimagao do efeito da volatilidade sobre as varidveis que representam a competigao.

Precisamente, o modelo utiliza a desproporcionalidade como varidvel instrumental da volatilidade e controla os efeitos

16 BG (Breusch-Godfrey) e Pwfdtest (Wooldridge’s test for serial correlation) sio teste para verificagio de correlagio serial e dependéncia entre segdes em painéis longos ou
curtos.
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fixos temporais e transversais . Com a utilizagao dessa técnica, a volatilidade passa ter efeito positivo e significativo
sobre as trés varidveis que representam a competigao. Precisamente, cada ponto a mais na volatilidade aumenta em 3,01
pontos a variagao do Ranking. O tamanho desse efeito ¢ de 0,34 ¢ -0,008 para NEP ¢ o Desequilibrio, respectivamente.
O teste F*apontaa endogencidade dos estimadores do primeiro estdgio, para as trés varidveis dependentes. Isso refor¢aa
necessidade do modelo em dois estagios. Substantivamente, os resultados dos modelos de minimos quadrados em dois
estagios indicam que o efeito da volatilidade sobre a competicao aparece a partir de estimagao por instrumentos. Em ou-
tros termos, para encontrar seu efeito ¢ preciso isolar o efeito de varidveis omitidas que afetam a volatilidade e a competi-
¢ao simultaneamente. Fica evidente que a relagio entre volatilidade e competicao (Ranking, NEP ou Desequilibrio), ao

menos em parte, dependente da presenga de outras varidveis.

8. Consideracoes Finais

Em conjunto, os resultados apontam que estimar o efeito da volatilidade sobre a competigao eleitoral em SP com baixo
nivel de institucionalizagio nao ¢ uma tarefa trivial. Para comegar, a competi¢ao mostrou-se um fendmeno multidi-
mensional. Nio foi possivel reduzir a variagao do ranking, o nimero efetivo de partidos e a diferenca de desempenho
entre eles a um fator. Dessa forma, fomos obrigados a estimar o efeito da volatilidade sobre cada uma dessas varidveis
separadamente. No entanto, o mais interessante ¢ que os testes de Breusch-Godfrey apontam que os MQO com dados
agrupados apresentam correlagio serial nos erros do modelo. Na pritica, isso significa que a variagio dos estimadores
dos modelos pode estar subestimada. Portanto, hd a necessidade de estimacao de modelos que controlem varidveis omi-
tidas. Em termos menos técnicos, corre-se o risco do poder preditivo da volatilidade variar conforme faixas de valores da

. o~ . .- . . . . 18
competi¢ao. Ouseja, avolatilidade pode prever melhor os valores mais altos do que os mais baixos ou o contrario .

Esses achados apontam a necessidade de estimar modelos mais robustos que controlem o efeito de varidveis omitidas, erros
sistematicos de mensuragao ou causalidade recursiva (Wooldridge 2016; Stock & Watson 2014). Os modelos de MQO
com dados de painel e em dois estigios tentam cumprir essa tarefa. Neles, a estimagao da volatilidade a partir da despropor-
cionalidade tem efeito sobre todas as varidveis que representam a competigao. Tecnicamente, isso nos autoriza a dizer que
existem varidveis que afetam a volatilidade ¢ a competi¢ao simultaneamente. Por isso, para estimar a relagao entre volatili-
dade e competigao ¢ preciso isolar esse efeito simultAneo provocado por outras varidveis. Na pratica, pode-se dizer que por
aqui: volatilidade baixa nao ¢ garantia de competicao estavel podendo o contrario também ser verdadeiro. Na disputa por
uma vaga na Cimara dos Deputados brasileira, para estimar o efeito da volatilidade sobre a competigao é preciso considerar
a presenca de outras varidveis, notadamente, a desproporcionalidade do sistema. Dada a origem tinica dos dois fendmenos
isso nao chega a ser uma surpresa, mas o importante ¢ saber que a estimagao pode estar ligada a outros componentes do sis-
tema cleitoral. Feito isso, nota-se que o efeito da volatilidade sobre a competigao é sempre positivo em relagao a competigao.
Ao que parece, a variagao do desempenho dos competidores tendem a acirrar a disputa eleitoral. Em outros termos, a osci-
lagao de desempenho eleitoral de alguns partidos tende a se distribuir aumentando a competigao eleitoral. Provavelmente,

esse resultado deve-se aauséncia de partidos catalisadores de votos flutuantes no sistema.

17 Apés utilizar varidveis como, votos em branco, nulos ¢ abstengoes descobrimos que o melhor instrumento para a volatilidade é a desproporcionalidade. A correlagio
entre volatilidade e dcsproporcionalidadc ¢0,533, mas alta que com as demais varidveis citadas. Portanto, a opgao foi reescrever a equagio mudando o status da
desproporcionalidade para instrumento da principal varidvel independente: volatilidade.

18 Como os dados representam uma sequéncia de elei¢cdes nos estados da federacio a correlagio pode ser gerada por uma dependéncia temporal ou espacial. Portanto, a
previsio do modelo pode ser melhor para algumas eleicoes ou para apenas alguns estados.
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ANEXOS

Descrevemos aqui a forma exata da mensuragao dos principais indicadores utilizados nas anélises.
Competicao

Abase parao cdlculodo NEP (HH), do Desequilibrio (T') e Fracionalizagao (F) sio notagdes seguintes, respectivamente:

i=1"" A x/H—HZ—HHZ Fes X
Onde:
P = tamanho total daentidade;
Pl_ = tamanho do i ésimo componente;
i=posto do componente numa ordem decrescente;

P =proporciodoiésimo componente ( Pi/ P).

Avaridvel ranking ¢ calculada pela seguinte férmula:

Onde:

x ¢onumero de posicao perdidas ou conquistadas no 7anking do nimero de cadeiras

x ¢ média nimero de posigoes perdidas ou conquistadas no ranking.

n é numero de partidos que lancaram candidatos.

Por fim, a Fracionalizagao é calculada pela seguinte notagio bascada em Rae (1967):
F=1-3 0

Onde:

» ¢quota decimal de votos ou cargos do partido elevada ao quadrado.

Volatilidade

O cdlculo da volatilidade seguiu o padrao de Pedersen (1980) ¢ pode ser sumarizado da seguinte notagio:

V= Z‘P;;—P_l‘
2

Onde:

2 ¢équotadecimal devotos do partidoino temport.
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p_ ¢quota decimal de votos do partido no tempo t—1 (eleigao anterior).
Desproporcionalidade
O calculo seguiu as indicagdes de Loosemore e Hanby (1971), podendo ser resumido em:

1

D= EZ V’i ¢ z“
Onde:
p ¢ quotadecimal devotos do partido 7.

¢ ¢ quotadecimal de cadeiras alcangadas pelo partidoii.
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Politica partidaria e gestao fiscal no
brasil: as ideologias importam?

Alann Inaldo Silva de S4 Bartoluzzio, Cldudia Ferreira da Cruz, Marcelo Alvaro da Silva Macedo, Odilanei Morais dos Santos |

Resumo

Esta pesquisa objetiva analisar como a representagio ideoldgico-partidaria influencia a condigao fiscal dos municipios bra-
sileiros. A partir da Teoria dos Ciclos Politicos, avaliou-se como a agao partiddria afeta a condugao de governos locais e
como a estrutura fiscal e orcamentaria pode ser gerida nos moldes dos Ciclos Politico-Or¢amentérios. Tendo em vista as
particularidades da arena politica nacional, uma avaliagao da condigao fiscal foi desenvolvida durante dois ciclos politicos
completos, permitindo observar que os partidos, localizados em diferentes posigoes ao longo do continuum ideolégico,
explicam diferentes aspectos da gestao fiscal municipal, sinalizando que categorias da estrutura orgamentéria podem ser
mobilizadas visando o alcance de retornos favoraveis nas urnas e que os cidadaos retribuem de formas distintas a responsa-
bilidade fiscal em periodos eleitoreiros. Ao trazer a ideologia para o centro da investigagao, esta pesquisa permite que a agao
partidaria seja compreendida em maior nivel de detalhe, contribuindo com as avaliagdes partiddrias nos ciclos politicos e

com as pesquisas que introduzem elementos ideolégicos na andlise fiscal.

Palavras-chave: Teoria dos Ciclos Politicos; Gestao Fiscal; Partidarismo; Ideologia.
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Abstract

This research aims to analyze how ideological representation influences the fiscal condition of Brazilian municipalities.
Based on the Theory of Political Cycles, it was evaluated how the partisan action affects the conduction of local
governments and how the fiscal and budgetary structure can be managed along the lines of the Political-Budget Cycles.
Lookingat the particularities of the national political arena, an evaluation of the fiscal condition was developed during
two complete political cycles, allowing us to observe that parties, located in different positions along the ideological
continuum, explain different aspects of municipal fiscal management, signaling that categories of the budget structure
can be mobilized aiming at favorable returns at the polls and that citizens reward fiscal responsibility in different ways
during election periods. By bringing ideology to the center of the investigation, this research allows for party action
to be understood at a greater level of detail, contributing to party assessments in political cycles and to research that

introduces ideological elements into the fiscal analysis.

Key-words: Political Cycle Theory; Fiscal Management; Partisanship; Ideology.



IREVISTA

POLiTICA H()JE Volume 31, n° 1-2022 | 52

1. Introducao

A Teoria dos Ciclos Politicos analisa as decisoes dos partidos ¢ eleitores em um ambiente democrético (Downs, 1957,
1999). A partir dos incentivos que delineiam a forma como os governos sio conduzidos, os partidos politicos podem ex-
plorar aspectos macroecondmicos (Nordhaus, 1975) ou utilizarem assimetrias de informagoes (Rogoft e Sibert, 1988;

Rogoft, 1990) para gerar beneficios sociais de curto prazo que ampliem o alcance de retornos favordveis nas urnas.

Como os grupos eleitorais possuem preferéncias distintas sobre as agoes governamentais, a busca pela representagao
leva as agremiagdes a alinharem suas decisoes as expectativas de grupos que lhes garantam o maior nimero de votos
(Hibbs, 1977, 1992). Esse processo pode ser verificado pelo manejo de varidveis econdmicas (Alesina, 1987, 1989;
Alesina e Sachs, 1988) ¢ pelo uso discriciondrio da estrutura fiscal e orcamentéria (Alesina, Cohen ¢ Roubini, 1993;
Magkonis, Zekente e Logothetis, 2021).

O uso oportunista da estrutura fiscal estd associado a alocagio sistematizada do gasto publico nas categorias de maior
visibilidade (Klein e Sakurai, 2015; Queiroz, 2015), ou por sua expansdo estratégica em periodos de evidéncia politica

(GamaNeto, 2019), ampliando a ocorréncia de déficits orcamentarios ¢ a insustentabilidade das finangas publicas.

Nesse debate, a ideologia ¢ utilizada para sinalizar o comportamento partidario esperado na tentativa de representar
as expectativas dos eleitores, pois enquanto os grupos de esquerda sao mais inclinados 4 agoes expansionistas e redis-
tributivas, os de direita tendem a priorizar iniciativas restritivas visando o equilibrio fiscal ¢ o ajuste das contas publicas
(Alesina, Cohen e Roubini, 1993; Tellier, 2006; Herwartza ¢ Theilenb, 2017). No Brasil, esse debate fica 4s margens das
discussoes, impossibilitando indicar de forma abrangente a influéncia que a ideologia partidaria exerce na gestao fiscal
(Sakurai, 2009; Sakurai e Menezes-Filho, 2011; Bartoluzzio ¢ Anjos, 2020).

A partir dessas interlocuges, buscou-se responder a seguinte questao problema: em que medida as ideologias parti-
dérias influenciam a responsabilidade fiscal nos municipios brasileiros e qual seu impacto nos resultados eleitorais?
Visualizando a relagao entre ciclos oportunistas ¢ a agio partiddria (Manjhi e Mehra, 2019), uma releitura da Teoria
dos Ciclos Politicos foi desenvolvida com foco no partidarismo (Downs, 1957, 1999) para uma avaliagao que leve
em consideragio a singularidade da dinAmica politica do Brasil. Portanto, esta pesquisa tem por objetivo analisar em
que medida as ideologias partiddrias influenciam a responsabilidade fiscal nos municipios brasileiros e seu impacto

nos resultados eleitorais.

Além da lacuna tedrica mencionada, esta investigacao se justifica porque a literatura que analisa questdes parti-
dérias nos ciclos politicos normalmente se baseia em ambientes bipartidarios com ideologias bem consolidadas
(Hibbs, 1977; Alesina, 1987; 1988). Tais clementos nio se aplicam ao Brasil, que é marcado pelo pluripartidarismo
¢ pelos estilos individuais de representacio (Salles e Guarnieri, 2019). Essas pesquisas também se baseiam nas pre-
missas do Ciclo Politico-Econdmico a partir da perspectiva de Nordhaus (1975). Neste estudo, a tomada de de-
cisao dos partidos politicos é analisada com base no Ciclo Politico-Or¢amentirio (Rogoft, 1990), o que permite

avaliar as decisoes ideoldgicas em outra perspectiva.

Por fim, buscou-se desenvolver uma andlise abrangente da condigao fiscal municipal com base na utilizagio das me-
didas operacionalizadas no Indice Firjan de Gestao Fiscal (IFGF), nos limites impostos na Lei de Responsabilidade

Fiscal (LRF) ¢ pela utilizagao dos indicadores relacionados aos Ciclos Politico-Contabeis, que utilizam informagoes
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contabeis para analisar o comportamento da estrutura patrimonial e or¢amentaria dos entes publicos, o que permite
ampliar as discussoes sobre comportamento fiscal e introduzir elementos ainda pouco explorados nas pesquisas que en-

volvem a temética: aideologia partidaria.

Salienta-se que a discussao proposta leva em consideragio aspectos da ideologia politico-partidéria. Ou seja, busca ana-
lisar como os partidos politicos, posicionados em diferentes pontos ao longo do continuum ideoldgico (ver Power ¢
Rodrigues-Silveira, 2019), administram a estrutura fiscal e or¢amentaria nos municipios brasileiros. E nesse aspecto que

apesquisa esta focalizada e que a discussao proposta se desenvolve.

Os achados sinalizam que o comportamento fiscal do contexto municipal brasileiro pode ser compreendido a
partir de aspectos ideologicos do comportamento partidario e que avaliagdes consistentes podem ser desenvol-

vidas a partir das informacdes fiscais e or¢amentarias nos moldes dos Ciclos Politico-Or¢amentarios.

2. Fundamentos Teoricos

2.1 Teoria dos Ciclos Politicos, Ideologia Partidria ¢ Ciclos Politico-Or¢camentérios

A Teoria dos Ciclos Politicos (TCP) aborda como os partidos e eleitores tomam decisdes em um ambiente democrético
(Downs, 1957). Na TCP, os partidos representam a coalizio de homens que se organizam livremente para vencer adisputa
cleitoral e controlar o aparato do Estado, dessa forma, “os partidos formulam politicas a fim de ganhar eleigdes, ¢ nao ga-

nham clei¢oes a fim de formular politicas” (Downs, 1990, p. 50).

Isso significa que os partidos podem vincular as a¢des do governo as preferéncias de grupos sociais, relacionando a ati-
vidade politica 2 ideologia (Downs, 1990). Como os eleitores acessam informagdes parciais e dispendiosas, as agre-
miag¢oes diminuem os custos informacionais por meio da defini¢ao de projetos com capacidade de representagao

ideoldgica, otimizando a decisao de voto (Downs, 1957).

Para Downs (1999, p. 118-120), a ideologia ¢ uma ferramenta ttil para a conciliagio de expectativas entre politicos e
eleitores. Através dela, os individuos podem dimensionar o comportamento partidério esperado na arena politica, sele-
cionando aqueles que mais se aproximam das suas preferéncias econdmicas, fiscais ¢ or¢amentérias. E nesse sentido que
Downs (1990, p. 121) visualiza a utilidade da ideologia tanto para os partidos, quanto para os cidados, pois reduz cus-
tos informacionais na andlise relativa das propostas politico-partidarias individuais a0 mesmo tempo que serve como

atalho paraalinhar as prioridades politicas com o comportamento partidario durante o ciclo politico.

Essa dinAmica pode ser observada nas duas principais etapas da TCP. Inicialmente, na anilise das preferéncias
macroecondmicas dos votantes nos Ciclos Politico-Econémicos (Nordhaus, 1975), ¢, em seguida, nos Ciclos
Politico-Or¢amentérios pela andlise das assimetrias de informagées entre incumbentes ¢ eleitores por meio de

varidveis fiscais ¢ orcamentarias (Rogoff, 1990).

Na perspectiva do Ciclo Politico-Econdmico, uma associagio dindmica entre inflagio ¢ desemprego ¢ utilizada para
gerar um ambiente favordvel aos eleitores no curto prazo. Como os cidadaos sao miopes as agdes mais recentes e recepti-
veis a0 pleno emprego, uma politica expansionista é incentivada em periodos eleitoreiros. Apds as elei¢oes, agoes restriti-

vas so aplicadas para controlar os niveis de inflagao, gerando um ciclo (Nordhaus, 1975).
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Nesse ambiente, Hibbs (1977) verifica que os grupos sociais possuem preferéncias distintas sobre a politica eco-
ndmica, estando as classes mais pobres alinhadas a uma agao expansionista, enquanto as mais ricas valorizam a
estabilidade nas taxas de inflagao. Como o voto ideoldgico reduz custos informacionais, os partidos de esquerda
propoem agdes que viabilizem o pleno emprego, enquanto os de direita adotam politicas fiscais restritivas visando

aestabilidade dos pregos.

Contribuindo a esse debate, Alesina (1987) observa que os eleitores aprendem com os ciclos eleitorais ¢ que a decisao
de voto ¢ tomada racionalmente, tendo a ideologia um papel chave no processo de representagao. Isso revela que os
partidos possuem preferéncias claras sobre a economia e agem para suprir as expectativas de curto prazo do seu grupo
cleitoral (Alesina e Sachs, 1988; Alesina, 1989), havendo uma diferenca empiricamente observavel entre as estratégias

ideoldgicasadotadas (Hibbs, 1992).

Mais tarde, as pesquisas relacionadas ao Ciclo Politico-Or¢amentario consideram os eleitores como decisores
racionais, sendo o ciclo politico resultado da assimetria temporéria de informagao entre eleitores e governantes
(Rogofte Sibert, 1988; Rogoft, 1990). Para Rogoff (1990), os partidos possuem informagdes antecipadas sobre o
desempenho da gestao na promogao de bens e servigos ptblicos e divulgam apenas aquelas que sinalizam o manejo

na conducio do Estado.

Essa sinalizacio, aliada 4 tentativa dos partidos expressarem compatibilidade com as preferéncias fiscais dos cidadaos,
afeta especialmente o volume de recursos alocados em periodos estratégicos e a composi¢ao da despesa puiblica, levando

o debate para varidveis orcamentarias, como as categorias econ6micas da despesa e os gastos de consumo do governo

(Eslava, 2005; Drazen e Eslava, 2010).

A expansao da despesa puiblica estd atrelada ao incentivo que os politicos possuem em sinalizar competéncia aos cida-
daos em perfodos eleitorais (Shi e Svensson, 2006). Com a expansao da despesa ptiblica em dreas finalisticas, os eleitores
avaliam suas decisdes com base no volume de bens e servigos recebidos e sé tomam conhecimento das consequéncias

fiscais em um perfodo subsequente (Rogoft; 1990).

Na manipulagio da despesa publica, os votantes sio simpdticos a determinados gastos ¢ os governantes alteram a sua es-
trutura para sinalizar que compartilham das mesmas preferéncias fiscais dos eleitores (Drazen e Eslava, 2010). Essa mu-
danga acontece por meio da valorizagio das despesas com investimentos de infraestrutura vistveis a populacao (Eslava,

2005). Ressalta-se que essa alteragio pode nao ser acompanhada de uma deterioragio na condigao fiscal.

Isso porque os eleitores podem punir a expansao desenfreada da despesa puiblica nos periodos eleitoreiros em decorrén-
cia do conservadorismo fiscal. Portanto, haverd uma tentativa de expandir os gastos em determinadas 4reas, enquanto
outras serao retraidas, mantendo o equilibrio or¢amentério e evitando déficits globais pelo impacto negativo exercido
sobre os eleitores (Eslava, 2005; Drazen e Eslava, 2005; Brender e Drazen, 2008).

As contribui¢oes nacionais dialogam com o que foi desenvolvido internacionalmente. Expansoes na despesa pubica
em periodos eleitoreiros sio observadas e estio associadas as chances de reeleicio dos politicos (Sakurai, 2005;
Nakaguma e Bender, 2010; Sakurai ¢ Menezes-Filho, 2011; Gama Neto, 2019), desde que dentro dos limites de
déficits aceitdveis pelos eleitores (Klein, 2010). Manipula¢oes na composicao da despesa também foram observadas,

havendo uma valoriza¢io nos gastos em 4reas finalisticas em perfodos eleitoreiros (Sakurai e Menezes, 2008; Klein e

Sakurai, 2015; Queiroz, 201 5).
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As pesquisas que incorporam discussoes ideoldgicas no Brasil ainda sao incipientes e sinalizam resultados diversifi-
cados, como a influéncia partiddria na alocagio dos recursos publicos (Sakurai, 2009), no equilibrio orcamentério

(Sakurai e Menezes-Filho,2011), ¢ na responsabilidade fiscal (Bartoluzzio e Anjos, 2020).

De modo geral a literatura confirma que os grupos sociais possuem preferéncias claras sobre a gestao fiscal ¢ orcamen-
téria dos governos e que a ideologia cumpre um papel importante no processo de representagio, estando os partidos
de esquerda mais susceptiveis a déficits fiscais (Alesina, Cohen ¢ Roubini, 1993; Herwartza ¢ Theilenb, 2017; Klein
¢ Sakurai, 2015; Magkonis, Zekente e Logothetis, 2021). Nesse sentido, ¢ possivel observar uma relagio temporal en-
tre os ciclos oportunistas e partiddrios (Manjhi e Mehra, 2019) ¢ a associagio entre a ideologia ¢ os gastos do governo

(Magkonis, Zekente e Logothetis, 2021), ambiente em que essa pesquisa se situa.

Com base nessas discussoes a Figura 1 é apresentada paraa construgao das hipéteses:

Downs (1957,1999)

Ideologia: ferramenta de simplificagao das decisoes dos eleitores por meio da diferenciagao

das prioridades econdmicas, ficais ¢ orcamentarias dos partidos politicos (H1)

Ciclo Politico-Or¢amentério

Ciclo Politico-Econdmico ) )
(c) Partidos de esquerda tendem a adotar agoes

(a) Partidos de esquerda tendem a adotar agoes expansionistas retraindo a condicao fiscal e
expansionistas valorizando ferramentas que or¢amentéria dos governos (H1a);

viabilizem o pleno emprego;
(d) Partidos de direita tendem a adotar medidas

(b) Partidos de direita tendem a adotar medidas restritivas priorizando o equilibrio das contas ptblicas

fiscais restritivas buscando a estabilidade dos pregos; cacondigio fiscal e orcamentéria dos governos (H1a).

Fundamentagio: Hibbs (1977,1992), Fundamentagao: Alesina, Cohen ¢ Roubini (1993),
Alesina (1987, 1989), Alesina e Sachs (1988). Herwartza e Theilenb (2017), Klein e Sakurai

(2015), Magkonis, Zekente e Logothetis (2021).

Figura 1: Esquema de representagio das hipdteses levantadas.

Nesse sentido, a atual investigagdo estd estruturada em uma hipdtese central: (H1) os partidos politicos distinguem-
-se entre si ideologicamente visando representar diferentes grupos eleitorais, lidando de formas distintas com a ges-
tio fiscal subnacional (ver Alesina, Cohen e Roubini, 1993; Tellier, 2006; Herwartza e Theilenb, 2017). Alinhada
a essa hipdtese, considera-se que os governos de esquerda como os mais propensos a agdes expansionistas, afetando
a condicio fiscal (H1a) (Alesina, Cohen e Roubini, 1993; Herwartza e Theilenb, 2017; Klein e Sakurai, 2015;
Magkonis, Zekente e Logothetis, 2021).
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2.2 Contextualizacao da Dinamica Ideoldgica na Politica Brasileira

No ambiente politico, as ideologias auxiliam a compreender o comportamento dos partidos e eleitores, simplificando
os valores que operam na dinimica politica e concentrando as convicgoes entre 0s participantes (]orge, Faria e Silva,
2020). A identificacio ideoldgica também ¢é necessaria para a accountability eleitoral na relagao contemporinea entre
o Estado e a sociedade, pois os partidos carregam atributos simbdlicos que servem para diferenciar politicos e eleitores
(Power e Zucco Jr.,2009; Tarouco e Madeira, 2013a).

Para introduzir o debate ao contexto brasileiro, ¢ necessdrio discutir as especificidades nacionais e a viabilidade de im-
portar os conceitos desenvolvidos em outros ambientes histéricos (Tarouco ¢ Madeira, 2013a). Isso porque os resulta-
dos empiricos sao diversos, indicando o enfraquecimento da identifica¢ao partidaria e a baixa capacidade de distingao
entre as agremia¢oes em alguns contextos ¢ a forte recognicio em outros, sinalizando que nao ¢ possivel rejeitar a in-

fluéncia da politica partiddria nas decisdes de voto e a capacidade dos partidos estruturarem o ambiente competitivo

(Silvaetal.,2013).

No Brasil, dois problemas favorecem a incoeréncia ideoldgica: as coligagoes eleitorais e as migragdes partidarias
(Carreirao, 2014). E recorrente a coalizao de partidos com posi¢oes ideoldgicas diversas se predispondo & formagio de
grupos com identidades incongruentes (Tarouco ¢ Madeira, 2015). A migragao partiddria também estd cada vez mais

recorrente, popularizando a formagao de partidos com ecletismo ideolégico (Carreirao, 2014).

A entrada de governos minoritdrios também prejudica a nogao de incumbéncia e a accountability eleitoral (Rebello,
2015). Os eleitores enfrentam dificuldades em culpabilizar os politicos dada personalizagio do voto na politica subna-
cional e pelaauséncia de informagoes que permitam reconhecer quem é o governo ¢ o partido a ele atrelado. Para superar
essas dificuldades, mais informagdes precisam ser compartilhadas paraampliar a evidéncia da responsabilidade, oportu-

nizando a responsabilizacao (Rebello, 2015).

No nivel municipal esse contraste se amplia, pois o clientelismo, os estilos individuais de representagao e as desigual-
dades sociais prejudicam a capacidade de accountability (Salles ¢ Guarnieri, 2019). Soma-se ainda o fato de parcela da
-~ . . - <« » <« . . » . .
populagao brasileira nao saber o que representa a “esquerda” e a “direita” mesmo para partidos amplamente debatidos
pela opinido publica (Tarouco, Vieira e Madeira, 2015). Conforme Rebello (2015), na atualidade o voto é considerado
uma ferramenta limitada & produgao de governos, pois os politicos sao vistos como gerenciadores da maquina publica e

adecisao eleitoral ocorre de forma retrospectiva, diminuindo a representatividade ideolégica.

As classificagoes ideoldgicas podem se basear na dicotomia esquerda-direita ou se dividirem em mais de dois posicio-
namentos (Zucco e Power Jr., 2009). A perspectiva esquerda-direita geralmente se apoia em uma classificagao prévia j
consolidada na literatura, enquanto a criagao de mais de duas categorias incorpora elementos como atitudes, opinioes e

posicionamentos (Tarouco ¢ Madeira, 2013a).

Parte da literatura reconhece que a terminologia esquerda-direita possui pouca capacidade de explicar o compor-
tamento partiddrio e que os conceitos que fundamentam as classificagoes variam significativamente ao longo do
tempo (Silva et al., 2013; Tarouco, Vieira ¢ Madeira, 2015). Para Bobbio (1995), os termos “dircita” ¢ “esquerda”
representam agoes politicas conflituosas, visto que existem posigoes intermedidrias situadas entre os dois extremos,

buscando um espago entre ambos.
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Nesse sentido, os partidos podem ocupar uma regiao central. Denominada de “centro’, essa posi¢ao permite que novas
categorias sejam propostas para indicar a distAncia dos partidos em relagio aos extremos, levantando a discussao so-
bre “centro-esquerda’, “centro-direita” ¢ “esquerda e direita moderadas” (Silva et al., 2013). Além disso, os partidos po-
dem se movimentar dentro da escala ideoldgica apresentando programas com diferentes posi¢oes ao longo das elei¢oes
(Bolognesi, Babireski e Maciel, 2019).

No Brasil, Zucco e Power Jr. (2009) sinalizam que a ordenagio ideoldgica permanece consideravelmente estével, per-
mitindo uma descri¢ao consistente dos partidos. Algumas vantagens dessas classificagoes podem ser ressaltadas, como a
possibilidade de analisar trajetérias, compreender os valores representativos da arena politica e desenvolver a identifica-

caoideoldgica (Silvaetal,,2013).

3. Procedimentos Metodol(’)gicos

3.1 Selecao da Amostra

A amostra de municipios foi obtida por meio de uma sele¢ao estratificada proporcional. Os municipios foram alocados
em sete estratos com base na sua dimensao populacional e escolhidos aleatoriamente considerando um erro amostral de

5% e um nivel de confianga de 95%, totalizando 360 gestoes.

Tabela 1 - Selecao da amostra.

Estratos Habitantes | Quantidade de Municipios Amostragem Margem Municipios Analisados
I >1<5.000 1.235 80 9 89
>5.000 <
I 10,000 1215 78 12 90
>10.000 <
1.352 1 1
III 20,000 35 87 3 00
>20.000 <
I 1.10 1 14 8
v 50.000 3 7 °
>50.000 <
A 100,000 355 23 7 30
>100.000 <
2 1 2
VI 500.000 68 8 7 3
VII >500.000 42 3 3 6
Total 5.570 360 65 425

Nota: A formacio dos estratos foi bascada no plano amostral urilizado pela Escala Brasil Transparente 3.0 (CGU). Esse tipo de amostragem ¢ referéncia na
avaliacao da transparéncia ativa e passiva nas esferas municipal e estadual, constituindo uma possibilidadc de selecao amostral convencionada entre prdticos e

teoricos (ver Bartoluzzio ¢ Anjos, 2020).

Levando em consideragao a perda de informagoes que decorre da auséncia e da inconsisténcia dos dados governamen-
tais em pesquisas empiricas, a quantidade de municipios foi acrescida em aproximadamente 18%, somando 425 obser-
vagoes. Essa forma de selecao foi adotada para englobar a pluralidade socioecon6mica e politica do contexto brasileiro,

viabilizando anélises mais abrangentes.
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3.2 Mensuracao dos Ciclos Politicos

O ciclo politico ¢ o mandato eleitoral de quatro anos, periodo em que os partidos conduzem as atividades do Estado
¢ que eleigoes acontecem para que o eleitorado decida sobre a manutengao do grupo em atividade. Nessa pesquisa,
a andlise engloba dois ciclos politicos entre 2008 ¢ 2016 (Ciclo I: 2009-2012; Ciclo II: 2013-2016), periodo que
abrange trés anos eleitorais (2008,2012 ¢ 2016).

3.3 Classificacao da Ideologia Partidaria

A classificagio dos partidos politicos foi obtida da padronizagio de Power e Rodrigues-Silveira (2019), que eviden-
ciam a posi¢ao ideoldgica de cada agremiagio ao longo de treze ciclos eleitorais. Os autores coletaram informagées das
Pesquisas Legislativas Brasileiras (BLS) para analisar a autoimagem da classe politica, permitindo (a) avaliar a ideologia

de cada partido em cada um dos ciclos politicos; e (b) observar as diferentes posi¢oes ideoldgicas ao longo das eleices.

O indicador vai de (-1) extrema-esquerda & (+1) extrema direita, sendo (0) o valor de referéncia para os grupos de
centro. Cinco intervalos com distincias equivalentes foram criados na escala de Power e Rodrigues-Silveira (2019)
para classificar os partidos nas categorias ideoldgicas propostas por Bolognesi, Babireski e Maciel (2019), sendo elas:

extrema-esquerda, centro-esquerda, centro, centro-direita e extrema-direita.

Asclassificagoes podem ser verificadas na Figura 2:

Extrema-Esquerda Centro Extrema-Direita
[-1,0;-0,6] [-0,59;-0,2] [-0,19; 0,19] [0,2;0,59] [0,6; 1,0]
Esquerda Centro Direita
-1 0 +1
Centro-Esquerda Centro-Direita

Figura 2: Intervalos definidos para os grupos idcolégicos.

Nota: Os partidos foram categorizados em cada ano cleitoral (2008, 2012 ¢ 2016) para representar a posicao ideoldgica durante o ciclo politico seguinte.

Essa estratégia foi aplicada porque os especialistas sio mais bem informados, conhecem a literatura adequada e possuem
expertise em atividades de especificagio (Bolognesi, Babireski ¢ Maciel, 2019). As pesquisas também reconhecem o BLS
como capaz de representar a posi¢ao ideoldgica dos partidos contextualmente, sendo esse um projeto coletivo desenvolvido

paraanalisar aautoimagem da classe politica brasileira (Power e ZuccoJr., 2009, 2012; Tarouco e Madeira, 2013b,2015)

3.4 Indicadores da Gestao Fiscal

A condigao fiscal dos municipios estd representada em trés aspectos: (1) do IFGE, (2) dos limites para o gasto publico

com base na LRF, ¢ (3) do conjunto de indicadores relacionados aos Ciclos Politico-Contabeis.
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O IFGF ¢ um indicador desenvolvido com o objetivo de analisar a condicio fiscal dos entes subnacionais no Brasil. O
indice ¢ composto por cinco subindicadores que avaliam a competéncia na arrecadagio, o grau de rigidez do or¢amento,

acapacidade de investimento, a suficiéncia de caixa ¢ o custo dadivida (IFGF, 2016).

Tabela 2 - Indice Firjan de Gestio Fiscal

Indicador Operacionalizacio
Receita Prépria (Receita Prépria+ RCL)
Gasto com Pessoal (Gasto com Pessoal + RCL)
Investimentos (Investimentos + RCL)
Liquidez (Caixa — Obrigagoes Em Circulagao) + (RCL)
CustodaDivida (Juros e Amortizagées + RCL)

Fonte: IFGF (2016). Nota: RCL - Receita Corrente Liquida.

Apo6s a mensuragdo dos indicadores os municipios sdo classificados em quatro categorias: (1) Gestao de Exceléncia
(acima 0,8 pontos), (2) Boa Gestao (entre 0,6 e 0,8 pontos), Gestao em Dificuldade (entre 0,4 e 0,6 pontos) e Gestao
Critica (inferiores a 0,4 pontos). O principal objetivo na utilizagao do IFGF ¢ analisar a responsabilidade fiscal sobre os
indicadores mencionados, isso porque, quanto maior o indice, mais equilibrada € a gestdo do ente. O periodo de anali-
se do IFGF ¢ de 2006 a 2016 e as informagdes foram obtidas no portal eletronico do Sistema Firjan.

A LRF ¢ uma norma que auxilia o planejamento das atividades do governo para consolidar o planejamento, o con-
trole, a transparéncia e a responsabilizacao. Para a avaliagdo normativa sao considerados os gastos que envolvem:

despesa com pessoal, divida consolidada, concessao de garantias, operagoes de créditos e antecipagao de receita.

Tabela 3 - Lei de Responsabilidade Fiscal

Indicador Limite (%) daRCL Célculo da Margem
Despesa com Pessoal 54% (0,54 — Despesa com Pessoal/RCL) + 0,54
Divida Consolidada Liquida 120% (1,2 - Divida Consolidada/RCL) + 1,2
Concessio de Garantias 22% (0,22 — Garantias/RCL) + 0,22
Operagoes de Crédito 16% (0,16 — Operagdes de Crédito/RCL) + 0,16
Antecipagio de Receita 7% (0,07 — Antecipagao de Receita/RCL) + 0,07

Fonte: Margem adaprada de Cruz ¢ Afonso (2018).

As analises abrangem os gastos percentuais para cada indicador e as margens sobre os limites impostos na LRF. A mar-
gem indica a distdncia dos municipios em relagao aos percentuais impostos para cada categoria, indicando que quanto
mais distante do teto estiver a gestio, maior o nivel de responsabilidade fiscal (Cruz ¢ Afonso, 2018). Assim como no
IFGE, as margens sobre os indicadores dispostos na LRF indicam quao bem estruturada ¢ a gestao fiscal e responsaveis
s3o os municipios. O periodo de andlise abrange cada um dos anos eleitorais (2008, 2012 ¢ 2016) ¢ as informagdes fo-
ram coletadas individualmente nos relatérios fiscais disponibilizados pelo Sistema de Informagées Contabeis e Fiscais

do Setor Publico Brasileiro (Siconfi).
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Vicente ¢ Nascimento (2012) sinalizam que as informagoes contébeis podem evidenciar a politica fiscal do governo,
sendo a anélise dos demonstrativos capaz de expor distor¢oes relacionadas aos ciclos politicos (os Ciclos Politico-
-Contébeis). Nove dos treze indicadores apontados pelos autores foram reduzidos em 4 dimensoes latentes por meio

da Anilise Fatorial Exploratéria (AFE), sendo elas:

Tabela 4 — Indicadores dos Ciclos Politico-Contabeis

Dimensées Latentes Geradas pela AFE

(Receita Orcamentdria/Despesa Orcamentdria)
(Receita Orcamentéria Corrente/Despesa Orcamentdria Corrente)

(Receitacom Divida Ativa/Saldo da Divida Ativa)

Habilidade Or¢amentdria

(Despesa com Pessoal/Despesa Orcamentdria) ) )
) . Capacidade de Investimento
(Despesa com Investimento/Despesa Orcamentéria)

(Saldo de Caixa Acumulado no Ano)
Economia Arrecadatéria
(Receita Tributdria/Receita Or¢amentdria)

(Transferéncias Voluntérias da Uniio/Receita Orcamentdria) )
o . ) . Alinhamento Intergovernamental
(Transferéncias Voluntrias dos Estados/Receita Orgamentdria)

Fonte: Vicente ¢ Nascimento (2012).

Diferente dos supramencionados, os indicadores relacionados aos “Ciclos Politico-Contdbeis” abrangem aspectos da
estrutura or¢amentdria dos entes, além de permitir a observacio das relagdes estabelecidas entre os municipios e as ou-
tras esferas do governo, como no caso das transferéncias voluntdrias intergovernamentais. Sao, portanto, indicadores

complementares para uma avaliagio abrangente da dinimica fiscal dos entes em andlise.

Os fatores foram extraidos com a Anélise de Componentes Principais e sua quantidade definida pelo Critério da Raiz
Latente (> 1), sendo os cixos rotacionados com a Varimax. Verificou-se a hipétese de nulidade da correlagio entre as
varidveis através do p-valor do teste de Esfericidade de Bartlett e o nivel de correlagao parcial entre elas por meio do teste

Kaiser-Meyer-Olkin (2 0,50) ¢ pelos valores diagonais da matriz de anti-imagem.

Resultado das Premissasda AFE
Dimensao KMO Bartlett Anti-Imagem Comum. Variancia Explicada
Habilidade Or¢camentdria 0,652 0,000 >0,593 > 664 83,16%
Capacidade de Investimento 0,500 0,000 > 0,498 > 668 38,22% (71,69%)
Economia Arrecadatéria 0,500 0,000 > 0,498 > 668 33,47% (71,69%)
Alinhamento Intergovernamental 0,500 0,000 > 0,500 =548 54,77%
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A significAncia prética das cargas fatoriais foi analisada por meio das comunalidades. Soma-se ainda o fato de os fatores
resultantes possuirem cargas clevadas entre os componentes da matriz rotacionada (acima de 0,8 para os quatro primei-
ros e maior que 0,7 para o ultimo). E que a capacidade de variincia explicada passa de 70% nas quatro primeiras dimen-
soes e de 50% na ultima. Esses resultados, aliados a capacidade das novas varidveis auxiliarem na compreensao do tépico
proposto, fundamentaram sua utilizagao englobando as eleigoes de 2008, 2012 ¢ 2016. As informagoes foram obtidas

para cada municipio no Siconfi.

3.5 Estrutura Estatistica

Asandlises estao estruturadas em trés fases complementares no processo de avaliagao. Sao estimados testes de média nao
paramétricos para os indicadores fiscais a0 longo dos ciclos politicos para avaliar se as ideologias se diferem significativa-
mente entre os perfodos analisados. Optou-se pela utilizagio do Teste de Mann-Whitney pela auséncia de normalidade

observada nos dados.

Em seguida, para verificar a influéncia dos grupos partiddrios nos indicadores fiscais, sao estimados modelos Tobit com

Dados em Painel:

Indicadores Fiscais . = o.+ 9'ldeologia_+ €
Onde a variavel dependente representa os indicadores do IFGF mencionados na Tabela 2 e as independentes
compdem dummies para os grupos ideoldgicos mensurados na Figura 2. Os modelos foram estimados com efei-
tos aleatorios dada a sua aplicabilidade em amostras formadas aleatoriamente a partir da populacdo, dispensan-
do a necessidade de obter interceptacao individual para cada unidade de corte transversal (Wooldridge, 2020,
p. 474). A utilizagao do modelo Tobit decorre da especificidade das variaveis utilizadas, sendo um método ade-
quado para modelos em que os indicadores sdo censurados em limites minimos € maximos com base no valor

proporcional da medida na estrutura orgamentaria dos entes.

Por ultimo, para verificar a influéncia das variaveis fiscais na probabilidade de recondugao dos partidos politi-

cos entre os grupos ideoldgicos, sdo estimados modelos Logisticos:

Probabilidade de Recona’ugdol_ = 1

1+e —(0+EP, Indicadores Fiscais)

A varidvel dependente constitui os partidos reconduzidos ao longo das elei¢oes para cada ideologia definida na
Figura 2 e asindependentes compoem os indicadores fiscais: IFGF, LRF e as dimensoes latentes extraidas dos Ciclos
Politico-Contébeis. A utilizagao do modelo Logit decorre do aspecto qualitativo refletido na varidvel dependente (a
recondugio do partido politico ao longo de duas elei¢oes municipais sequenciais), atribuindo-se 1 para nos entes em

que arecondugio foi observada e 0 para os demais.

Ressalta-se que aandlise proposta nao refutaa possibilidade de que outras varidveis sejam influenciadas pela posicao ideolé-
gica dos partidos politicos, sejam elas politicas, econdmicas ou ambientais. No entanto, essa pesquisa possui um foco deli-
mitado nadinimica fiscal e or¢amentéria dos entes, constituindo um objetivo central a avaliagao do comportamento dessas

varidveis. Outras varidveis ¢ possibilidades analiticas podem ser acrescentadas aos modelos aqui evidenciados.
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4., Analise dos Resultados

4.1 Avaliagao Ideolégica dos Ciclos Politicos

A Tabela 5 apresenta as informagdes sobre o comportamento ideologico-partidario dos municipios da amostra.
De maneira geral, ela sinaliza a categorizacao dos partidos, a ideologia média dos grupos nos ciclos politicos e a

representagdo partidaria na politica subnacional.

Tabela 5 - Representacao ideolégica dos partidos politicos nas elei¢oes

Partidos | 2008 2012 2016 | Partidos | 2008 2012 2016 | Partidos | 2008 2012 2016
DEM v v v PR < < < PSL < < <
PCdoB A A A PRB < < < PT > > A
PDT > > > PROS - - = PTdoB < < <
PHS > > > PRP < < < PTB < < <
PMDB . < < PSB > > . PTC < < <
PMN < < < PSC < < < PTN < < <
PP < v v PSD - < < PV > . **
PPL - < < PSDB = < < REDE - - >
PPS = = = PSDC < < < SD - - **
Participagao (%) das Categorias nas Reconducao Eleitoral dos Grupos

Ideologia Médi Cat ias P t
cologia Yedianasategorias Tropostas Prefeituras da Amostra Ideolégicos na Amostra

Grupo 2008 2012 2016 Grupo 2008 2012 2016 Grupo 2008 2012 2016

EE -0,696 -0,706 -0,652 EE 0,2 0,5 5.9 EE - - -
Ci -0,380 -0,386 -0,452 Cle 24,5 264 47 CE 53 43 8
¢ 0,077 -0,191 -0,001 C 41,6 5.4 18,6 C 94 11 8
CD 0,367 0,373 0,385 CD 264 54,1 57,6 CD 34 67 143
ED 0,682 0,727 0,680 ED 7,3 13,6 13,2 ED 19 8 17

Legenda: A Extrema-esquerda (EE), > Centro-esquerda (CE), ** Centro (C), € Centro-dircita (CD), ¥ Extrema-direita (ED).
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O pluripartidarismo pode ser verificado pela participagio de 27 agremiagoes ao longo dos anos, com expressiva atuagio
dos partidos de centro-direita (15). O grupo que representa a extrema-esquerda obteve a menor participagio, indi-
cando que apesar de existirem partidos que movimentam o debate politico-eleitoral nesse campo ideolégico (PCdoB,

PCB,PCO,PSOL¢PSTU),a participagao ainda resultaem pouco resultado efetivo nas elei¢oes (entre 0,2 ¢ 5,9%).

Os partidos da centro-esquerda e centro-direita apresentaram movimentos similares em dire¢ao aos extremos. No entanto,
diferentes motivos podem estar influenciando a identificagao ideoldgica entre ambos. A instabilidade politica que afeta
o pais desde 2013 gerou para os partidos de esquerda um cendrio de extensa fragilidade (ver Power, ¢ Rodrigues-Silveira,
2019). Como os extremos englobam sujeitos com maior fidelidade eleitoral (Downs, 1999), a guinada dos partidos da
centro-esquerda para a extrema-esquerda pode representar uma reafirmagao das posigoes ideoldgicas para onde hd maior

seguran¢a na obtengao de votos.

A instabilidade politica em um contexto multipartiddrio também redistribui os eleitores no continuum ideolégico
(Downs, 1999). Essa mobilizagio pode ser observada pela consolidagio dos partidos que compdem a centro-direitac o

alcance que esse grupo obteve ao longo das elei¢oes e pela movimentagio dos partidos de centro em diregao a esse grupo.

Entre 2008 ¢ 2016, a centro-direita chega a ocupar 57,6% das prefeituras analisadas. Esse grupo também apresenta o
maior percentual de recondugio entre as elei¢des, mostrando que dos 176 municipios que elegeram um partido do
mesmo grupo ideoldgico, 81% deles eram de centro-direita. Soma-se ainda o fato de que qualquer partido que se posi-
cione no centro ird em dire¢ao a um dos extremos para ampliar o nimero de votos (Downs, 1999), o que explicaaidado

PSDB e PMDB paraa centro-direita ¢ reafirma as suas posigoes atuais.

Essa mudanga influencia o surgimento de novos grupos ¢ a reorganizagao dos antigos (Downs, 1999). Com a ida dos
partidos de centro para a centro-direita, esse espago passa a ser ocupado por novas agremiacdes (PROS e SD). Além
disso, alguns partidos que estavam na centro-esquerda passam a disputar os votantes do centro, como 0 PSB ¢ o PV. Por
fim, a REDE pode ser pensada como uma agremiagao que surge na centro-esquerda para representar perspectivas nao

suficientemente abarcadas ideologicamente, sendo criada essencialmente para “eganhar eleicoes” (Downs, 1999, p. 148).
g para g ¢ p

A participagao dos grupos ideoldgicos reforga essa anlise, pois entre os anos eleitorais observa-se a expansao e perma-
néncia da centro-direita, enquanto a centro-esquerda menos vitérias. Ressalta-se ainda que a extrema-direita atua de
forma mais significativa quea extrcma—esquerda € que a sua permanéncia estd em patamares superiores a centro-esquer-
daem 2016. Nesse mesmo ano, a nova organizagao dos partidos de centro passa a ocupar 18,6% das prefeituras, percen-

tual significativo em relagio 22012 (5,4%).

Essas informagdes sinalizam que a recente instabilidade politica estd representada na posi¢ao ideoldgica dos partidos
durante os ciclos e que a ampliagao do espago atribuido a centro-direita pode ajudar a compreender a importincia da

ideologia sobre a gestao fiscal.

4.2 Analise Descritivas dos Indicadores Fiscais

A Tabela 6 apresenta o comportamento do IFGF (geral e subindicadores) durante dois ciclos politicos completos. O
valor médio de cada varidvel também ¢ apresentado ¢ as analises estao apoiadas em testes de média (Mann-Whitney -

MW ) entre as ideologias e periodos paraauxiliar na interpretacio.
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Tabela 6 - Comportamento do IFGF com base nos grupos ideoldgicos

IFGF Geral
Centro-Esquerda Centro
0,5 2010 2011 2012 0.5 2010 2011 505 »
045 20090509 0516 0523 2014 = 045 20090524 052 (508 2013 2014 Sﬂiﬁ
04 0475 2013 048 2015 1 0.4 0,482 0.469 0477 2015 E
4 0.446 0,442 0.455 = ¥
0.35 0,35 0,429
Centro-Esquerda Extrema-Direita
05 = 05 »
2010 2011 2012 S—e—pri ’ 2012 2016
045 50090503 05 05 2013 204 2016 045 %009 2010 2O 5501 2013 2014 07499
= . 0,484 2015 0.472 0489 0497 o ~ 0.485 A
04 0467 0.463 0.455 g 04 0465 0471 ™ 2015
0.35 0.35 0,427
Ciclo Politico I (2009-2012) Ciclo Politico IT (2013-2016)
Indicador
EE CE C CD ED EE CE C CD ED

Receita 0313@ | 0,283@ | 0231® | 0207® | 0,226@ | 0241@ | 0253@ | 0271® | 0,254@ 0,223 @

Pessoal 0,634 0,572 | 0,590 0,567 0,564 0,567 0,497 0,492 0,501 0,474
Investimento | 0,277@ | 0,541 0,574 0,571 0,570 0,426 0,424 0,478 0,462 0,477
Liquidez 0,536 0,503 0,509 0,487 0,448 0,325@ | 0,486 0,458 0,492 0,544

Divida 0,500 0,778 0,797 0,803@ | 0,812@ | 0,731 0,821® | 0840@ | 0,842 0,839@

Legenda: ® Gestao Critica, ® Em Dificuldade, ® Boa Gestao, ® Exceléncia.

Nota: Testes de média foram aplicados no IFGF Geral em anos pré-cleitoral ¢ eleitoral tomando como idcologia de referéncia a Centro-Direita.

Os graficos da Tabela 6 mostram como o IFGF Geral se comporta com base nas ideologias. Ressalta-se que a extrema-
-esquerda foi excluida pela baixa participagao no cendrio politico municipal, com apenas uma prefeitura no primeiro

ciclo politico e duas no segundo, destoando significativamente dos demais.

Os resultados apontam que o primeiro ciclo engloba periodos de desenvolvimento da condigao fiscal dos municipios,
com posicoes de crescimento e estabilidade nos quatro grupos ideolégicos. Ja o segundo compreende anos de instabi-
lidade fiscal que refletem o contexto socioecondmico e politico do pais a época. Os testes de média nao ressaltaram ne-
nhum comportamento representativo o suficiente para diferenciar a condigao fiscal com base na ideologia, sinalizando
que todos os grupos apresentaram Dificuldade ao longo dos anos e que as oscilagoes observadas no segundo ciclo sao

semelhantes, expondo que a fragilidade municipal ao cendrio macroecondmico independe da ideologia em mandato.

Entre os demais itens, a capacidade de arrecadagao estd representada no indicador de Receita Propria e aponta para a si-
tuagio criticaem todos os grupos ideoldgicos. Esse resultado reflete a dependéncia crénica dos municipios pelas transfe-
réncias intergovernamentais ¢ a vulnerabilidade da estrutura orcamentéria frente s condi¢oes econdmicas que podem
afetar o repasse de recursos. Nos niveis observados, o total de receitas geradas nao alcanga 30% da RCL, refletindo na
inflexibilidade orcamentaria para atender ao funcionalismo publico e na capacidade limitada das prefeituras desenvol-

verem a¢des que ampliem a percepcao de competéncia sobre os partidos.
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Outro gasto que representa a rigidez do orgamento ¢ a Despesa com Pessoal, atualmente o mais significativo no contex-
to subnacional. A gestao em Dificuldade para as categorias ideoldgicas, com exce¢ao da extrema-esquerda, aponta que
50 a 60% da RCL estd sendo utilizada para o pagamento de servidores. A despeito do alto comprometimento de recei-
tas, ressalta-se que a LRF legisla especificamente sobre essa categoria, estabelecendo limites para o executivo municipal e
sangdes a0 seu descumprimento, como a proibi¢ao de transferéncias voluntarias, obtengio de garantias e contratagio de

operagdes de crédito.

Os Investimentos sao especialmente relevantes por estarem relacionados aos Ciclos Politico-Or¢amentarios e serem
comumente utilizados com fins oportunistas (Rogoff, 1990). A capacidade Dificil e Critica de alocar recursos que re-
flitam no bem-estar da populagao nao diferencia substancialmente um municipio do outro. Essa perspectiva foi con-
firmada pelo teste de média, pois a centro-direita (categoria de referéncia) nao aplicou mais recursos como propor¢io
da RCL que as demais ideologias em nenhum dos ciclos politicos, refor¢ando que todas se encontram com patamares

limitados de investimento.

Nivel semelhante ¢ observado para a suficiéncia de caixa descrita no indicador de Liquidez, que sinaliza a propor¢ao de
restos a pagar acumulada sobre os ativos financeiros disponiveis. O Sistema Firjan destaca o uso sistemdtico de restos a
pagar como estratégia de financiamento da despesa, de forma que os municipios utilizam dessa possibilidade para pos-
tergar o pagamento das obrigacoes (IFGF, 2016). Esse procedimento ¢ ainda mais problemdtico quando os entes nao
fazem a reserva de recursos financeiros e comprometem o or¢amento de periodos seguintes. Os resultados demonstram

Dificuldade em todos os grupos ideoldgicos e uma condigio critica para a extrema-esquerda no segundo ciclo.

Por fim, o Custo da Divida, que representa o comprometimento de receitas liquidas reais para o pagamento de juros e
amortizagdes de empréstimos, ¢ o melhor entre os indicadores analisados, pois as prefeituras apresentam posi¢oes con-
fortéveis (entre Bom ¢ Excelente) para todas as ideologias. Tal resultado pode ser decorrente das restrigoes legais impos-

tas na emissao de titulos publicos e 0 acesso limitado a contratagao de divida em pequenos municipios.

Para complementar a andlise, testes de média foram aplicados em periodos ligados aos ciclos politicos (pré-eleitoral e elei-
toral) para verificar se existem diferencas entre as estratégias ideoldgicas na alocagio de recursos em Investimentos. No
primeiro ciclo, aumentos nessa categoria foram observados paraa centro-esquerda (19,5%) [ p-valor 0,006] e centro-direita
(11,8%) [p-valor 0,059], levando os grupos de Dificuldade para Boa Gestao. Salienta-se que no ano eleitoral os partidos
estao inclinados a elevarem os investimentos para sinalizar competéncia aos eleitores (Klein e Sakurai, 2015), processo que

tende a gerar retornos favordveis nas urnas (Sakurai e Menezes-Filho, 2011; Gama Neto, 2019).

No segundo, a instabilidade fiscal do perfodo leva a centro-esquerda (-10%) [p-valor 0,068] ¢ centro-direita (-12,2%)
[p-valor 0,017] de volta & capacidade Critica de Investimento em 2016. Destaca-se que esses s3o 0s inicos grupos com
variagdes significativas na propor¢ao de volumes aportados ¢ que os demais nao sofreram variagdes representativas.
Na contramao dos Investimentos, hd uma melhora na capacidade de Liquidez, com destaque para a extrema-esquerda
(35,4%) [p-valor 0,010], que passaaapresentar Boa Gestio. O gasto com pessoal acompanha esse movimento, com me-

lhora expressiva paraa extrema-direita (29%) [ p-valor 0,005] ¢ centro-direita (10,9%) [p-valor 0,012].

Argumentos possiveis para esse comportamento estao ligados as limitagoes impostas na LRF para o aumento da despesa
com pessoal nos tltimos seis meses de mandato, além da impossibilidade de contrair obrigacoes sem cobertura de caixa

nos dois ultimos quadrimestres do ano eleitoral, o que pode refletir positivamente nos indicadores.
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Na Tabela 7 estao os gastos percentuais e as margens sobre os limites impostos na LRE, indicando que o complicador da

condigao fiscal municipal ¢ a despesa com pessoal.

Tabela 7 - Gasto sobre os limites impostos na LRF

IFGF Geral
2008 2012 2016
Margem Gasto (%) RCL Margem Gasto (%) RCL Margem Gasto (%) RCL
EE - - -0,09 58,98 0,08 49,51
Q5 0,19 4327 0,11 47,99 0,06 50,53
C 0,21 42,38 0,09 48,68 0,10 48,08
CD 0,22 42,00 0,10 48,24 0,05 50,88
ED 0,22 42,08 0,08 49,20 0,08 49,52
Divida Consolidada Concessao de Garantias Operagoes de Crédito Antecipagao de Receita

2008 2012 2016 2008 2012 2016 2008 2012 2016 2008 2012 2016

1EJE) - 0,99 0,99 - 1,00@ | 1,00 - 1,00e | 1,00 - 1,00@ | 1,00

Qg 0,97 0,99 0,86@ | 0,99 0,98 0,99 0,97 0,94 0,95 0,98 1,00@ | 0,96

© 0,95 0,99 0,96 0,98 0,99 1,00@ | 0,98 0,97 0,96 0,95 1,00 | 0S81e

CD 0,96 0,99 0,90 1,00e | 1,00® | 0,99 0,99 0,94 0,96 0,86® | 1,000 | 097

ED 0,95 0,99 0,94 0,99 0,99 1,00@ | 0,97 0,95 0,97 1,00 | 1,00 | 1,00®

Legenda: Margem igual a 1 (®), Margens entre 90 ¢ 99% (@), Margens entre 80 ¢ 89% (®).

Isso porque nos demais indicadores os municipios alcangaram margens consideréveis em relagao aos maximos definidos
em norma. Nenhum grupo ideoldgico obteve percentuais inferiores a 80%, formando um cendrio confortével sobre a

divida consolidada, concessao de garantias, operagoes de crédito e antecipagao de receita.

Para a despesa com pessoal o cendrio aponta ao menos duas tendéncias: (1) as margens sao semelhantes entre as ideo-
logias ¢ (2) mais recursos proporcionais 8 RCL sio demandados pelos governos ao longo dos anos. No primeiro item,
observa-se que os grupos estio bem proximos do percentual maximo definido na LRF (54%), com variagoes entre 42 ¢
58%, sendo a extrema-esquerda a tnica a ultrapassar o teto indicado. O teste de média reforca essa interpretagao, pois a
tinica diferenca representativa em relagao A centro-direita (50,8%) foi o centro (48,0%), indicando que os partidos cen-

tristas comprometeram menos receitas nessa categoriaem 2016 [ p-valor 0,096].
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Para o segundo, a diminui¢ao das margens e a aproximagao do limite maximo reflete os periodos de instabilidade ora
mencionados, sinalizando que os grupos podem estar dispondo de menos receitas, diminuindo a base de célculo da
RCL, ou ainda que a estrutura municipal estd se ampliando sem que haja crescimento na capacidade de obtengao de

recursos em paralelo.

Por fim, a Tabela 8 evidencia a média das dimensoes latentes extraidas dos indicadores relacionados aos Ciclos

Politico-Contébeis sugeridos por Vicente e Nascimento (2012).

Tabela 8 — Dados médios das dimensoes latentes

Ideologia | Habilidade Orcamentaria | Capacidadede Investimento | Economia Arrecadatéria | Alinhamento Intergovernamental
EE -0,1922 -0,7401V -0,0266 -0,2641V
CE -0,0687 -0,0238 0,1782 A -0,0601
© -0,0874 0,1979 A -0,0254 -0,0497
CD 0,0336 A -0,2152V -0,0365 0,0905 A
ED 0,2102 A 0,1354 A -0,1357V -0,0060
Interpretagio >melhor >melhor >melhor > melhor

Legenda: Melhores Resultados (A), Resultados Intermediarios (7), Piores Resultados (V).

A habilidade orcamentaria representa a capacidade dos grupos executarem orcamentos equilibrados e desenvol-
verem estratégias consistentes para arrecadagio dos débitos inscritos em divida ativa. Hibbs (1977) sinaliza que o
equilibrio fiscal ¢ uma das prioridades dos partidos de direita, o que pode ser observado, pois a centro-direita ¢ a

extrema-direita possuem as melhores médias nessa drea, sendo elas superiores em relagao ao centro [p-valor 0,004;
0,002] e a centro-esquerda [ p-valor 0,083; 0,051].

Jé acapacidade de investimento sinaliza a condi¢io das prefeituras direcionarem receitas para as dreas com maior visibi-
lidade eleitoral. O centro e a extrema-direita se destacam, com valores indicando uma estrutura orcamentéria com me-
lhor capacidade para investir. Nos demais grupos, uma estratégia seria a redistribuicao dos recursos entre as categorias

econdmicas dadespesa, retraindo os gastos correntes ¢ ampliando os de capital (Klein e Sakurai, 2015).

Ressalta-se que mesmo a habilidade orgamentdria sendo uma caracteristica relevante da centro-direita, a baixa capaci-
dade de investimento pode estar sendo influenciada pelo tamanho do funcionalismo publico, ji que or¢amentos mais

comprometidos com gastos obrigatérios deixam menos espago para a execugao de outras despesas.

Além disso, a capacidade limitada de investimento da centro-esquerda e centro-direita pode ser interpretada com os re-
sultados da Tabela 6, pois mesmo essas ideologias possuindo menos condigoes de investir em periodos eleitorais, acrésci-
mos representativos nessa categoria foram observados em 2012. Para o centro ¢ a extrema-direita, as variagdes nao foram
suficientes para gerar uma alteracio significativa na varidvel, o que pode sinalizar a perspectiva oportunista e o prejuizo

fiscal das decisoes paraa centro-esquerda e centro-direita.
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A economia arrecadatdria representa a capacidade dos municipios pouparem recursos com base na representa-
tividade das receitas tributarias. A retencdo de caixa € relevante porque os partidos podem economizar entre os
anos visando expandir de forma atipica a despesa no ano eleitoral. Apesar da centro-esquerda apresentar melhor
resultado nessa dimensao, nao € possivel afirmar que a economia seja, na média, superior as demais ideologias.
Parte desse comportamento esta refletido na baixa capacidade de arrecadagdo demonstrada pelo indicador de

Receitana Tabela 6, ressaltando a fragilidade fiscal dos municipios.

Por tltimo, o alinhamento intergovernamental simboliza o suporte estratégico que as ideologias obtém através das
transferéncias voluntdrias de outras esferas do governo. Apenas a centro-direita apresenta condi¢ao positiva, indi-
cando a capacidade do grupo desenvolver aliangas e consolidar o apoio eleitoral nos municipios. Tal alinhamento é

expressivo em relagdo aos partidos de centro-esquerda [p-valor 0,089], confirmando a sua habilidade de articulagdo.

4.3 Analise das Estimacoes Estatisticas

A Tabela 9 apresenta as estimativas do modelo Tobit com Dados em Painel para evidenciar a relagao entre os grupos
ideoldgicos e indicadores fiscais. As equagdes foram operacionalizadas em duas etapas, elegendo-se a extrema-direita
como varidvel de referéncia na primeira e a centro-direita na segunda. Esse processo leva em consideragao a literatura
que aponta a direita como a ideologia que inclui partidos com maior responsabilidade fiscal (Hibbs, 1977, 1992). Além
disso, a andlise se concentra no IFGF porque compde o grupo de indicadores com informagées longitudinais para os

dois ciclos politicos, abrangendo todo o periodo de analise (2009-2016).

Tabela 9 - Estima¢iao do modelo Tobit com Dados em Painel

Grupo de Referéncia — Extrema-Direita

IFGF Geral Receita Prépria | Gasto com Pessoal Investimento Liquidez Custo da Divida
EE -0,0938" -0,0765" -0,1320" -0,1329 -0,0410 -0,1520"
CE -0,0164" -0,0033 -0,0618" -0,0213 0,0037 0,0071
C 0,0113" -0,0101" -0,0015 0,0504" 0,0011 0,0042
CD -0,0210" 0,0057 -0,0892" -0,0298" 0,0129 0,0199"
o 0,4965" 0,2403" 0,6204" 0,5235" 0,4706" 0,7993"

Grupo de Referéncia — Centro-Direita

IFGF Geral Receita Prépria | Gasto com Pessoal Investimento Liquidez Custo da Divida
EE -0,0727% -0,0823" -0,0428 -0,1031 -0,0540 -0,1720"
CE 0,0046 -0,0091" 0,0273" 0,0084 -0,0092 -0,0128"
C 0,0324" -0,0159" 0,0876" 0,0802" -0,0117 -0,0156"
CD 0,0210" -0,0057 0,0892"" 0,0298" -0,0129 -0,0199"
o 0,4754" 0,2461" 0,5312" 0,4937" 0,4836" 0,8193"

Notas: Os resultados agregam 4.450 observacoes para cada varidvel entre 2006 ¢ 2016, sendo as estimagoes validasa 1% para o teste Wald (Prob > x2), com excecao

do indicador Liquidcz nos dois grupos de referéncia. Para o nivel de signiﬁcﬁmcia dos coeficientes considerar: (1) signiﬁcativo al%e(5) signiﬁcativo aS%.
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E possivel observar que a extrema-direita apresenta melhor desempenho fiscal para todos os coeficientes significativos
em relagdo A extrema-esquerda e centro-esquerda. Esse resultado abrange: (a) melhor condicio fiscal geral, (b) maior
autonomia na geracao de receitas proprias, (¢) menor rigidez or¢amentéria e (d) menor dispéndio com o pagamento de
juros e amortizagao de empréstimos. Tais estimativas podem ser analisadas com os valores médios das dimensoes laten-
tes discutidas na Tabela 8. Isso porque a extrema-direita apresenta maior habilidade nas préticas orcamentarias e dispoe

de maior capacidade de investimento (o que é compativel com a capacidade do grupo gerir a estrutura de pessoal).

Ao posicionar a centro-direita como grupo de referéncia, observa-se uma tendéncia compativel a analise anterior, pois,
com exce¢io da gestao da estrutura de pessoal na centro-esquerda no segundo ciclo politico, os demais indicadores sina-
lizam melhores condi¢des fiscais da centro-direita em relagao aos partidos posicionados mais a esquerda do continuum
ideoldgico. Nesse ponto, ressalta-se a capacidade da centro-direita apresentar: (a) melhor condigao fiscal geral, (b) cap-
tar mais receitas através da arrecadagdo propria e (c) gastar menos com encargos de titulos de divida. Salienta-se que,

assim como a extrema-direita, a habilidade orcamentaria também constitui uma caracteristica da centro-direita.

Ao relacionar essa discussao aos partidos de centro, verifica-se que esse grupo sinaliza melhor condigao fiscal agregada,
apesar da baixa autonomia arrecadatdria e do maior gasto com o custo da divida, e possuem melhores condigoes de gerir
aestrutura de servidores ativos, inativos ¢ pensionistas nos municipios, bem como melhores condigoes de aplicarem gas-
tos em investimentos em relagao aos partidos posicionados mais a direita. Portanto, apesar da qualidade fiscal evidente
entre os partidos de direita em relagao aos de esquerda, esse comportamento nio se repete quando a categoria ideolégica

analisada é o centro, que sinalizam melhores condigoes gerais e maior capacidade de investimento.

Por fim, entre as direitas (categorias de referéncia), verifica-se que os municipios liderados pela extrema-direita apre-
sentaram melhores niveis fiscais gerais, maior capacidade de alocar recursos em investimentos e uma estrutura de
pessoal mais compativel as exigéncias normativas. J4 a centro-direita direciona menos recursos nas obrigagoes estabe-

lecidas com terceiros.

Apesar da baixa autonomia fiscal e da exposi¢ao dos municipios ao cendrio econémico, as anélises reforcam uma
tendéncia sinalizada pela literatura nos Ciclos Politico-Econémicos, que aponta as ideologias de direita como as
que tratam a responsabilidade fiscal e o equilibrio das contas publicas como prioridades na condugao do Estado em
relagao partidos de esquerda (Hibbs, 1977, 1992; Alesina e Sachs, 1988; Alesina, 1989). A despeito desse resultado
nao ser uninime para todos os indicadores ¢ os achados nao serem aplicéveis aos partidos de centro, as relagoes se
mostram razodveis especialmente ao considerarmos como pardmetro as ideologias de esquerda. Havendo, portanto,
uma maior inclinago a responsabilidade fiscal pelos partidos posicionados mais a direita no continuum ideoldgico

em relagao a esse grupo.

Outro ponto a ser ressaltado ¢ que tais resultados estendem a possibilidade de avaliar ideologicamente a condigao fiscal
das organizagoes publicas a partir das premissas dos Ciclos Politico-Or¢amentarios (Rogoff e Sibert, 1988; Rogoft,
1990), pois decisoes estratégicas relacionadas a incentivos politico-eleitoreiros foram observadas e refletem na capaci-
dade dos municipios prestarem servigos de forma planejada e equilibrada, posicionando essa pesquisa junto a estudos
correlatos (Nakaguma e Bender, 2010; Klein, 2010; Klein e Sakurai, 2015; Queiroz, 2015; Gama Neto, 201 9),alémde
colaborar com investigacoes que introduzem na discussio fiscal elementos da ideologia politica (Sakurai, 2009; Sakurai
¢ Menezes-Filho, 2011; Bartoluzzio e Anjos, 2020).
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Por tltimo, a Tabela 10 evidencia a probabilidade de recondugao eleitoral dos partidos com base nas varidveis fiscais.
A chance de manutencao partiddria ¢ analisada para os municipios que mantiveram o grupo politico (posicionado
na mesma categoria ideoldgica) entre duas elei¢oes sequenciais. Optou-se pelo IFGF Geral como representante dos
indicadores do Sistema Firjan em decorréncia da multicolinearidade observada entre os subindicadores por meio do
Variance Inflation Factor (VIF). O mesmo ocorreu para os indicadores mensurados com base na LRE, pois com excegao

da Margem dos Gastos com Pessoal, os demais indices apresentaram valores proximosa 1 (ver Tabela 7).

Tabela 10 - Estimacao do modelo Logit

Indicador Fiscal CE C CD ED
IFGF Geral 3,783 5,032 -2,255 -3,579
Habilidade Orcamentria -3,393" 0,878 0,607 -0,043
Capacidade de Investimento 0,136 -0,076 0,667" 0,607
Economia Arrecadatéria -0,276 -0,218 -0,623 0,450
Alinhamento Intergovernamental -0,677" -0,187 -0,360 0,933%
Gasto com Pessoal (Margem) 3,049" 4,145" -0,106 -12,429"
o -3,532" -4,845" -0,258 1,210
Wald 23,05 28,35 11,24 20,17
R2 13,65 14,80 7,24 29,30
Observagoes 133 187 155 98
VIE <225 <3,34 <2,15 <5,90

Notas: O grau de signiﬁcéncia das varidveis indcpcndcntes foi avaliado pelo Teste Wald, quc se mostra favoravel a sua aplicabilidadc em niveis entre 1 e 10%.
Jd a auséncia de multicolincaridade foi observada através do Variance Inflation Factor (VIF). Para o nivel de significincia dos cocficientes considerar: (1)

significativo a 1%, (5) significativo a 5% ¢ (10) significativo a 10%

E possivel observar que a centro-esquerda e o centro tendem a ser recompensados pelo aumento da condigao fiscal nos
municipios. Isso porque a cada variagao de uma unidade no IFGF Geral, a razao de chance do partido ser reconduzido
aumenta em 4.297% para a centro-esquerda e 15.234% para o centro. Movimento semelhante é verificado para as mar-

gens sobre o Gasto com Pessoal, que aumenta chancede permanénciaem2.011%e 6.212%, respectivamente.

E relevante destacar a posigio negativa da Habilidade Orcamentiria e a redugio na razio de chance (96,64%) de recon-
ducio eleitoral para 0 aumento de uma unidade no indicador da centro-esquerda. Apesar da relagao estabelecida parao
IFGF Geral e para os Gastos com Pessoal, que sdo varidveis mais abrangentes da condi¢ao fiscal municipal, esse resulta-
do destaca a tolerincia dos eleitores de esquerda na geragao de orcamentos deficitdrios e maior compatibilidade a agoes

expansionistas em periodos eleitoreiros.



IREVISTA

POLiTICA H()JE Volume 31, n° 1-2022 | 71

A literatura em Ciclos Politico-Or¢amentarios no Brasil j4 sinaliza a expansao da despesa publica em periodos de
maior evidéncia politica (Sakurai, 2005; Nakaguma ¢ Bender, 2010; Sakurai ¢ Menezes-Filho, 2011), sendo essa
agao geralmente atrelada  tentativa de sinalizagao de competéncia ao eleitorado entre os partidos de esquerda
(Alesina, Cohen ¢ Roubini, 1993). Esse resultado nio apenas segue essa tendéncia, como sinaliza que esse grupo
pode contribuir nas discussdes sobre conservadorismo fiscal ¢ aceitabilidade de déficits orcamentarios (Drazen e
Eslava, 2005; Klein, 2010).

A centro-direita é valorizada em municipios com melhor capacidade de investimento, indicando que a variagao de uma
unidade nessa varidvel aumenta em 95% a razao de chance de permanéncia dos partidos no Poder Executivo. Cabe res-
saltar que expansoes significativas em mais de 11% foram observadas entre os anos pré-eleitoral e eleitoral no indicador
de Investimentos do IFGF (ver Tabela 6). Como essa ideologia apresenta a menor capacidade média de investimento
naandlise das dimensoes latentes (-0,2152), aumentos de curto prazo podem estar sinalizando o oportunismo politico-

-cleitoreiro atrelado & expansao nas dreas finalisticas (Sakurai e Menezes, 2008; Klein e Sakurai, 2015; Queiroz, 201 5).

Por fim, a habilidade de articulago refletida no alinhamento entre governos apresenta efeito negativo para a centro-esquerda
(49,23% menos chance de reconducio) e positivo paraa extrema-direita (154,24% mais chance), sugerindo que 0 apoio represen-

tado pelas transferénciasintergovernamentais favorece achance de permanéncia dadireita nas prefeituras.

Salienta-se que apesar da extrema-direita apresentar condicio fiscal de destaque quando comparada as demais ideolo-
gias (ver Tabela 9), nenhuma relacdo significativa entre a melhora fiscal das institui¢des e a permanéncia desse grupo foi
observada (com exce¢io do Gasto com Pessoal, que reduz em 99,99% a razao de chance de recondugio pela variagio de
uma unidade no indicador). Uma explicacio que pode ajudar a compreender esse resultado ¢ que os extremos englobam
cleitores com preferéncias definidas sobre o comportamento ideoldgico dos partidos (Downs, 1999), pois espera-se que
adireita tenha como prioridade o ajuste fiscal ¢ o equilibrio das contas ptblicas (Hibbs, 1992), condi¢io primdria para

osvotantes desse grupo.

S. Conclusao

Discutir a gestao fiscal municipal a partir da ideologia partidaria constituiu o objetivo central desta pesquisa. Para tanto,
uma releitura da Teoria dos Ciclos Politicos foi desenvolvida com base na relagao entre a atividade politica e a ideologia
partiddria, considerando-se os aspectos singulares que permeiam a dinAmica da politica brasileira. A despeito da expo-
si¢ao dos municipios ao cendrio socioecondémico e politico e da baixa autonomia dessas institui¢des na condugao do
Estado, ¢ possivel aceitar a hipétese de que os partidos posicionados ao longo do continuum ideoldgico se diferenciam
entre si com base na gestao fiscal (H1), sendo essa uma agio relacionada a tentativa de representar diferentes grupos elei-

torais (Downs, 1957,1999).

De maneira geral, os partidos posicionados mais a direita apresentaram melhores condi¢oes fiscais em relagao aos par-
tidos situados mais a esquerda, o que abrange a autonomia na gerag¢io de receitas e menor nivel de gasto com juros e
amortiza¢ao de empréstimos. Para o nivel de comprometimento da estrutura orcamentéria com despesas de pessoal,
o resultado nao ¢ unanime entre os ciclos, indicando que a extrema-direita apresentou melhor resultado nesse item em
relacao a esquerda, enquanto a centro-direita apresentava uma estrutura de pessoal menos compativel com as determi-

nag¢des normativas em relacio a centro-esquerda.
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Outro destaque pode ser atribuido a capacidade fiscal geral e de investimento dos partidos de centro. Isso porque os
partidos nessa posi¢ao apresentaram melhor condigao fiscal geral, uma gestao orcamentaria que compromete menor
volume de recursos com a estrutura de pessoal (orgamentos menos engessados) e maior capacidade de investimento em
relagao aos grupos mais a direita do continuum ideolégico. Isso apesar da baixa autonomia dos municipios, nessa cate-

goria, obterem receitas proprias e do maior comprometimento de recursos com servigos de divida.

Parte dos resultados também confirma uma tendéncia sinalizada na TCP de que os eleitores de esquerda sio mais tole-
rantes a déficits fiscais em perfodos eleitorais (H1a). Isso porque, além de apresentarem desempenho fiscal inferior a di-
reita, a elaboracio de orcamentos deficitarios apresenta efeito positivo na recondugao dos partidos de centro-esquerda,
o que pode favorecer o oportunismo sinalizado em Rogoff (1990) ¢ a geragio de ciclos através da execugio da despesa

publica com base nas premissas dos Ciclos Politico-Or¢amentarios.

Na anélise dos resultados eleitorais, observa-se que o centro e a centro-esquerda sao as ideologias recompensadas pela
melhora da estrutura fiscal dos municipios. Para a direita esse processo nao acontece, o que pode ser compreendido a
partir das expectativas dos eleitores sobre as prioridades fiscais, jd que a responsabilidade fiscal e o equilibrio or¢amen-
tério sio premissas basilares na condugao dos governos de direita (Hibbs, 1977, 1992). Soma-sc ainda a dificuldade de
responsabilizacao eleitoral no cendrio politico brasileiro, marcado pelos estilos individuais de representagao e pela per-

sonalizagio do voto (Rebello, 2015; Salles e Guarnieri, 2019), o que pode explicar parte do comportamento observado.

Osachados sinalizam a possibilidade de se desenvolver discussoes consistentes sobre a gestao fiscal e or¢amentéria no con-
texto subnacional brasileiro a partir do didlogo entre a ideologia partidéria e os Ciclos Politico-Or¢amentarios. Ampliar
essas investigagdes permite uma melhor compreensao sobre o comportamento fiscal dos partidos e as expectativas dos

grupos eleitorais sobre o desempenho observado, topicos que podem continuar sendo explorados em pesquisas futuras.
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Manual de Sobrevivéncia ao Distritao
e a Clausula de Desempenho:
simulacoes sobre as propostas de
reforma eleitoral debatidas em 2017

Felippe Vilaga Loureiro Santos Correio |

Resumo

O debate publico sobre uma reforma eleitoral brasileira realizado em 2017 com o intuito de alterar as regras para os plei-
tos a partir de 2018 trouxe como proposi¢ao a ado¢io de um sistema distrital misto a médio prazo, com transicao pelo
sistema eleitoral majoritdrio com voto tnico intransferivel, denominado Distritao, além de incorporagao de clausula de
desempenho e proibicao de formagao de coligagoes partidarias. Nesse contexto, serd promovida uma simulagao sobre o
cendrio de transi¢ao, com base nos dados da elei¢ao de 2014 para a Cimara dos Deputados, com foco no aprendizado
sobre eventuais estratégias de sobrevivéncia dos Partidos Politicos em fun¢ao dos resultados apresentados. Nao obstante
as limitagdes desse tipo de exercicio, ¢ importante captar as configurag¢oes de candidaturas possiveis com o intuito de
viabilizar a reflexao sobre a manutengao da concorréncia politica de legendas programdticas, em consonincia com os

anseios de contornar a crise de representatividade da classe politica brasileira.

Palavras-chave: Reforma cleitoral. Sistema majoritério. Distritao. Clausula de desempenho.
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Abstract

The public debate on a Brazilian electoral reform held in 2017 with the intention of changing the rules for the elections
from 2018 brought as proposal the adoption of a mixed system in the medium term, with transition by the majority
clectoral system with single non-transferable vote, denominated Distritao, besides incorporation of performance
clause and prohibition of formation of party coalitions. In this context, a simulation will be promoted on the transition
scenario, based on the data of the 2014 election for the Chamber of Deputies, focusing on learning about possible
survival strategies of Political Parties according to the results presented. Notwithstanding the limitations of this type
of exercise, it is important to capture the configurations of possible applications in order to enable reflection on the
maintenance of the political competition for programmatic parties, in line with the desire to circumvent the crisis of

representativeness of the Brazilian political class.

Key-words: Electoral reform. Majority system. Distritao. Performance clause.
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1. Introducao

A ampliacio do debate sobre reforma eleitoral no Brasil, fomentada pelas crises politicas alavancadas pelas inves-
tigagdes sobre a corrupgao sistémica instalada em boa parte do sistema politico do pais, trouxe a agenda deciséria
do parlamento a proposta de adog¢ao temporaria de um sistema eleitoral majoritario para preenchimento das ca-
deiras da CAmara dos Deputados, considerando as Unidades da Federagio como distritos eleitorais plurinominais,
além de uma cldusula de desempenho mais significativa e fim das coliga¢des partidarias. Um sistema distrital mis-
to estd proposto como definitivo, no entanto os reformistas advogam pela transi¢io gradual pelo sistema citado,

denominado Distritio.

A preocupagio em torno da alteragao no sistema de escolha dos representantes faz sentido diante de uma reco-
nhecida crise de representatividade (BA%] ERO; VASCONCELOS, 2013), diante da qual o eleitorado aparen-
ta ndo reconhecer ou abonar as condutas de seus representantes, além do numero expressivo de Partidos Politicos
com assentos no parlamento ¢ da elevada necessidade de financiamento das campanhas eleitorais no modelo pro-
porcional vigente para concorrer a Deputado Federal. A existéncia de muitos partidos promove aumento dos
custos de transagao de cada aprovagao legislativa, dificultando a governabilidade e exigindo esfor¢os de negocia-
¢ao por cargos ¢ espago na agenda governamental do Poder Executivo (MIGUEL, ASSIS, 2016). J4 o alto custo
das campanhas, notadamente a influéncia do poder econémico no sucesso eleitoral (ARRUDA et ali, 2016),
tem sido registrado como um dos estimulos a corrup¢ao para abastecimento dos caixas dos Partidos Politicos
(FLEISCHER; LUCIO; REIS, 2008), com progndstico agravado diante da proibi¢ao das doagoes partidérias

por pcssoasjuridicas.

Nesse contexto, ¢ oportuno avaliar as medidas propostas para reforma eleitoral, principalmente sob a 6tica da sobre-
vivéncia de Partidos Politicos em risco de extingao, sendo possivel sugerir estratégias com base nessas novas regras do
jogo. Apesar de nao terem sido aprovadas em sua totalidade, as alteragdes indicadas trazem reflexoes sobre como a
atual Camara dos Deputados busca enfrentar a crise politica, sendo prudente compreender suas expectativas de mu-
danga, em especial porque a adogio de novos sistemas eleitorais pode significar a retirada de importantes pecas do

jogo, sejam caciques ou representantes de minorias, deliberadamente ou nao.

Este trabalho possui natureza exploratdria e estd apoiado em pesquisa qualitativa documental e em registros eleito-
rais, tendo também utilizado andlise de dados quantitativos de maneira simplificada como forma de ilustrar o debate.
Sera iniciado com uma apresentagao da reforma eleitoral debatida e parcialmente aprovada em 2017, abordando o
sistema distrital misto e a transigao via Distritao, com referéncia a cldusula de desempenho proposta para redugao
do nimero de Partidos Politicos. Logo apés serao escolhidos dois Partidos Politicos como exemplo para avaliagao de
suas eventuais estratégias de sobrevivéncia face as proposi¢oes, com base em seus formatos de concorréncia a Camara
dos Deputados no pleito de 2014. Por fim, serdo tecidas conclusdes sobre o exercicio exposto, acreditando-se na
influéncia das regras do jogo para orientagao dos comportamentos dos atores politicos ¢ na importincia do debate

politico em torno da construgao dessas regras.
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2. Reforma Eleitoral Debatida em 2017

2.1 Voto distrital misto e Distritao

A adogao de um novo sistema eleitoral nas elei¢oes para a Cimara dos Deputados faz parte do debate politico brasileiro
ha algum tempo, tendo sido levantadas trés propostas com maior apoio: sistema de maioria simples, conhecido como

voto distrital; sistema distrital misto, mesclando distritos ¢ proporcionalidade; e sistema de voto majoritario, o Distritao

(NICOLAU, 2015).

A principal alternativa colocada em pauta para deliberagio pelo Congresso Nacional em 2017 foi o sistema dis-
trital misto a partir de 2022, com adog¢ao tempordria do Distritao em 2018 ¢ 2020, conforme Proposta de Emenda
Constitucional - PEC n° 77/2003, rejeitada na Camara. Serd utilizada como base para sua exposicao o substitutivo
adotado pela Comissio de Constituigio e Justica ¢ de Cidadania em 15 de agosto de 2017 (BRASIL, 2017a). Houve
manifestagoes publicas dos Presidentes da Camara dos Deputados (XAVIER, 2017) ¢ do Senado Federal (SANTT,

2017) afavor do sistema distrital misto, condicionando o Distritao a um marco temporal especifico.

O modelo definitivo levaria os eleitores a registrar dois votos para Deputado Federal, um em candidato registrado em
seu distrito eleitoral e outro em lista partiddria preordenada. Cada distrito eleitoral elegeria um Deputado, estando dis-
poniveis para distribui¢ao entre os distritos at¢ metade das cadeiras destinada a Unidade da Federagao. As demais vagas
seriam ocupadas pelo principio da proporcionalidade, com base na votagao em lista, sendo possivel que um candidato

figure simultineamente nos dois pleitos.

Em tese, esse ¢ um modelo com menor custo de campanha, pela redugao do distrito eleitoral a uma base territorial es-
pecifica em boa parte das vagas em disputa, em especial quando comparado com o atual distrito que se confunde com
a propria Unidade da Federagio. Também hd argumentos a favor da aproximagio do eleitorado com seu representante,

dadaanecessidade de correspondéncia do candidato eleito pela disputa majoritdria com seu distrito eleitoral.

Como pontos destavoraveis, ¢ possivel citar a tendéncia ao paroquialismo, tendo em vista o olhar do parlamentar ao seu
distrito eleitoral, diante do qual é possivel que grandes negociagdes sobre temas nacionais sejam pautadas por troca de bene-
ficios em Ambito local. Haveria também uma tendéncia 4 subrepresentacao de minorias, com as candidaturas em cada dis-
trito convergindo as posi¢oes centrais. Além disso, ha uma maior demanda por estrutura burocrética partidéria ampliada,

capaz de conduzir centenas de campanhas menores, ponto de atengao e adaptagao dos Partidos Politicos brasileiros.

O carater misto da proposi¢io mantém parte das vagas em disputa sob a referéncia da Unidade da Federagao como dis-
trito eleitoral, viabilizando candidaturas e campanhas de expressao territorial maior. Essa medida pode contornar parte
do paroquialismo e da subrepresentacio de minorias, porém traz de volta, em parte, o peso do poder econdmico de volta

ao pleito pela amplitude das campanhas sobre essas vagas em disputa.

No entanto, o debate sobre a adogao do sistema eleitoral misto ficou ofuscado pela insergao, na PEC citada, do siste-
ma eleitoral majoritario para escolha de Deputado Federal, Deputado Estadual, Deputado Distrital e Vereador nas

eleicoes de 2018 ¢ 2020, utilizando o voto tnico intransferivel. Esse modelo, conhecido como Distritao, mantém a
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Unidade da Federagao como distrito eleitoral com varias cadeiras em disputa, mas as entrega somente aos candidatos

mais votados, sem qualquer célculo proporcional.

Como ponto positivo, haveria uma certa facilidade de reconhecimento da regra do jogo pelos eleitores em comparagio
com o sistema atual, que de fato gera resultados pouco 6bvios, com candidatos menos votados sendo algados as cadeiras
pela proporcionalidade de votos na legenda ou nas coligagoes. Além disso, haveria uma redugao natural do niimero de par-
tidos, pois cada legenda deveria possuir campedes de voto para alcangar as cadeiras, sendo pouco provével a manutengio de
Partidos Politicos menores, ainda sem expressao. Também seria verificadaa diminui¢ao no niimero de candidatos inexpres-
sivos, cujo langcamento tende o ocorrer somente para somar votos a coligagio, pois a pulverizagio do voto de uma legenda

em vérios nomes poderia representar a perda de cadeiras em comparagao com uma concentragio em poucos candidatos.

No entanto, hd uma série de fatores considerados negativos na adogao do sistema majoritivel no modelo proposto. Em
uma elei¢ao na qual o poder econdmico ¢ avassalador, privilegiar os campedes de voto por Unidade da Federagao impli-
ca em minimizar a representatividade das minorias e dos Partidos Politicos mais programéticos, com trabalhos caden-
ciados de disseminagao de ideias, os quais alcan¢am representag¢ao mais facilmente pela proporcionalidade. Também
¢ relevante a constatagao de que a elite politica tende a se beneficiar por esse sistema, tanto por dominar as estruturas

partiddrias existentes quanto por serem nomes ji conhecidos pelo eleitorado.

No entanto, deve ser registrado o aumento nos incentivos para entrada de celebridades na disputa eleitoral em razao do
distanciamento entre candidato ¢ partido para fins de distribuicao de cadeiras. Hd inclusive a reflexdo de que, até mesmo
sob a 6tica das elites politicas ja estabelecidas, o Distritao nio seria a melhor opcao, pois sua sobrevivéncia estaria em ris-
co com aascensio ¢ competicao desses nomes conhecidos da sociedade (NICOLAU, 2017). Por essa interpretagio, nao
haveria razao para a classe politica abandonar o modelo atual para adotar regras nao sustentadas pela opiniao publica e

nem garantidoras de sua perpetuagio.

Nesse sentido, uma importante reflexao sobre a inclusao do Distritao no debate sobre a adogao do sistema distrital mis-
to ¢ a possibilidade de interpretar sua proposi¢ao como forma de retirar as atengdes ao tema principal, buscando reprova-
¢ao da opinido publica e dos tomadores de decisao sobre todo o processo, atuando como emenda “matadora” (SHEPSLE;
BONCHEK, 1997). Nesse conceito, uma eventual proposi¢ao legislativa com tendéncia a aprovagao, como pode ser o caso
do sistema distrital misto, recebe uma emenda sem consenso ou debate publico construido, sobre a qual haverd desgaste nas

votagoes, como o Distritao, estrategicamente induzindo a reprovagao da proposigao como um todo.

Dessa forma, seria vidvel constatar que o Distritao pode ter entrado nas discussoes como forma de retirar a possibilidade
de adogao do sistema distrital misto em 2022 e assim manter o atual sistema sob dominio das elites politicas. Acrescente-
se a essa ideia o fato de alguns veiculos de comunicagio terem exposto comparagoes louvando o atual sistema proporcio-
nal em comparagio com o Distritio (GLOBO.COM, 2017), trabalhando a opinido ptiblica pela eventual manutencao
do sistema atual, esquivando-se de sua disseminada faléncia. Esse movimento de alinhamento entre campos politico e
mididtico, com consequente agregagio de poder econdmico, nio ¢ trivial (MIGUEL, 2002) ¢ deve ser considerado no
contexto apresentado para robustecer o argumento de caracterizagao do Distritio como emenda “matadora” de uma

reforma politica mais significativa.
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Haveria ainda a temerdria possibilidade de aprovagao do Distritao como medida transitéria combinada com, na préxi-
ma legislatura, formada por parlamentares beneficiados pelo sistema, uma nova alteragao constitucional trazendo seu
carater definitivo. Pelo exposto, sao diversas as possibilidades de desvios e fisiologismos na adogao de sistemas eleitorais,
razao pela qual suas nuincias devem ser bem explicitadas para se tentar compreender os motivos e os possiveis ganhado-

res do jogo politico.

No entanto, mesmo apds sua rejeicao no Plendrio da Camara, continua interessante dar andamento a anélise em tela
para gerar conhecimento sobre o tema. Entretanto, no se pode avangar sem antes trazer 4 tona uma interessante consta-
tagio de Marcio Carlomagno (2015): caso fosse utilizado em 2014, o Distritao somente reduziria de 28 para 26 o ntiime-
ro de partidos representados, com troca de apenas 45 dos 513 parlamentares da Camara dos Deputados. Ciente de que
as regras do jogo foram outras, o autor contribui com esse exercicio ao expor a tendéncia de que a estrutura atualmente

posta pode trazer resultados semelhantes aos do Distritao.

Essa mesma constatagio foi realizada por Marcio Rabat (2011) em relagio a elei¢io de 2010 para Camara dos
Deputados avaliando somente o Estado de Sao Paulo. Das 70 cadeiras em disputa, somente 9 iriram para ou-
tros candidatos se o Distritao tivesse sido adotado a época. A conclusao ¢ que os partidos ji consolidados pos-
suem um numero elevado de candidatos competitivos, capazes de atrair votos individualmente. H4 lacunas
sem possibilidade de interpretagao, sobre como se comportaria o eleitor cujo voto ¢ atualmente dado na legen-
da, dada essa impossibilidade, mas de qualquer forma se mantém a reflexao sobre a perpetuagao de liderancas

politicas enraizadas.

Devem ser avaliados os demais pontos da reforma debatida para compreender se ¢ sustentével a hipdtese de que gera-

riam impactos significativos sobre o sistema eleitoral vigente.

2.2 Cldusula de desempenho e fim das coligagoes

O tema da clausula de desempenho e do fim das coligagoes foi debatido pela PEC n° 282/2016 na Camara dos
Deputados, cuja aprovagao originou a Emenda Constitucional n° 97/2017. Pela proposta aprovada, reformulada a par-
tir do substitutivo adotado pela Comissao de Constituigao e Justi¢a ¢ de Cidadania em 23 de agosto de 2017 (BRASIL,
2017b), é inserido um requisito de acesso dos Partidos Politicos aos beneficios de fundos partidarios e mididticos ¢ se

extingue as coligacdes nas elei¢des proporcionais.

A cldusula de desempenho aprovada cria regras de acesso a recursos do fundo partiddrio e a propaganda gratuita
no rddio e televisao, ou seja, retira recursos dos Partidos Politicos sem votagao expressiva. Nao se trata de cldusula
de barreira, capaz de desconsiderar os votos recebidos pelas legendas que nao alcangam os requisitos, pois os par-
lamentares eleitos continuariam com seus mandatos, somente seria penalizado o partido pelo nio recebimento

dos recursos.

Se a medida ¢ capaz de incentivar a redugio no nimero de partidos por reduzir o beneficio recebido independente-
mente de representatividade no parlamento, também promove a sustentabilidade somente das legendas consolidadas,
dificultando o ingresso de novas frentes programdticas a agenda politica nacional. A incorporagio de um novo partido
somente se dard com elevado custo para seus membros, levando a uma busca por filiagao prévia para custear o projeto,

que somente tende a ser sustentdvel apés ultrapassada a cliusula de desempenho.
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Os requisitos de desempenho em termo inicial, para 2022, com ampliagao gradual nos préximos pleitos eleitorais, sao:
obtengao, nas clei¢oes paraa Cimara dos Deputados, de no minimo 1,5% dos votos validos, distribuidos em pelo me-
nos 1/3 (9) das Unidades da Federagio, com no minimo 1% dos votos vélidos em cada uma; ou eleicio de pelo menos 9

Deputados Federais em pelo menos 1/3 (9) das Unidades da Federagio.

Os requisitos de desempenho em termo final, para 2030, sao: obtencao, nas elei¢oes paraa Camara dos Deputados, de no mi-
nimo 2,5% dos votos vélidos, distribuidos em pelo menos 1/3 (9) das Unidades da Federagao, com no minimo 1,5% dos votos

vilidos em cadauma; ou elei¢io de pelo menos 13 Deputados Federais em pelo menos 1/3 (9) das Unidades da Federagao.

Além disso, a proposta inclui o fim das coligagoes nas elei¢oes proporcionais, argumentado como necessario para
reduzir o numero de partidos, atualmente beneficiados pela obtengao de cadeiras mesmo sem atingimento do

quociente eleitoral.

E importante salientar que houve propostas rejeitadas, algumas sintetizadas no substitutivo supracitado, com possibili-
dade de aleragio das regras do jogo politico eleitoral de maneira relevante. A primeira impedia a desfiliagao partidaria,
sob perda do mandato, a menos que se trate de candidato eleito por Partido Politico cujo desempenho nao seja suficien-

te para receber os recursos ptblicos, situagio na qual o eleito no perde o mandato e ainda pode se filiar a outralegenda.

Outra proposicao rejeitada criava a federagao partiddria, uma uniao nacional de legendas menores, respaldada pelaideia
de sobrevivéncia dos representantes das minorias, com ag¢ao conjunta ao longo de toda a legislatura. Pela proposta, os
requisitos da cliusula de desempenho seriam avaliados sob a dtica da federagio, e nao de cada legenda, com distribuigao
proporcional dos recursos eventualmente obtidos. Nao bem definida, a federagao poderia funcionar como a prépria
coligacao, em especial pela aceitagiao de emendas ao projeto permitindo a nao replicagio da federagao partiddria em

Unidades da Federagao, além da possibilidade de criagao de subfederagoes respeitando a nacional.

Avangando sobre os impactos da medida proposta, na simulagio efetuada por Carlomagno (op. cit., p. 5) sobre as eleicoes
de 2014, com o fim das coligagoes nas eleigoes proporcionais haveria a redugio de 28 para 22 partidos representados, com
consolidagio de trés partidos gigantes (PMDB, PT ¢ PSDB), quatro intermedidrios (PSB, PP, PSD ¢ PR), redugio da forca
de partidos médios (PDT ¢ DEM) ¢ diminuigio da expressao dos partidos pequenos. A mudanca alcangaria 147 cadeiras.
E interessante a constatagio de que, pela regra do quociente eleitoral do sistema proporcional vigente, em sete Unidades da

Federagao somente um partido teriaatingido o quociente eleitoral, levando todas as cadeiras disponiveis.

Pelo exposto, o conjunto de alteragdes propostas poderia significar uma mudanga no comportamento dos partidos e
dos eleitores nas préximas elei¢oes, e de fato tende a provocar uma mudanca nos pleitos a partir de 2022 pela aprova-
¢ao da cldusula de desempenho com o fim das coligagoes nas eleicoes proporcionais. Apesar das limitagoes jd expostas,
¢ interessante dar continuidade ao exercicio para tentar identificar algumas possiveis estratégias de sobrevivéncia de

Partidos Politicos nesse cenario.

3. Estratégia de Sobrevivéncia

A adocio do Distritio, mesmo que de forma tempordria, combinada com a clausula de desempenho e com o fim das co-
ligagoes nas elei¢oes proporcionais, tende a alterar a forma pela qual se organizam os Partidos Politicos, com influéncia

no nimero de candidatos lan¢ados e em seu relacionamento com o eleitorado.
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Aparentemente o Distritao nao traria significativas mudangas no espectro politico atual, dada a existéncia de legendas
consolidadas com liderangas politicas fortes, capazes de alcangar votagdes expressivas. Haveria pouca redugio no nume-
ro de partidos ca campanha personalistica, se antes permitia excegoes programéticas, se tornaria praticamente a Unica

opeao vidvel aos candidatos.

A pulverizacio de candidatos, no entanto, se torna prejudicial no sistema transitério. Enquanto no modelo proporcio-
nal ¢ factivel ampliar sua lista de candidatos em busca de votos para a legenda, beneficiando os mais bem votados, no
Distritao essa estratégia tende ao fracasso, por desconcentrar e desperdicar votos. Campanhas mais programaticas, com
muitos representantes disseminando suas ideias e acreditando no beneficio da transferéncia dos votos ao topo da lista,
de fato passam a ser substituidas por campanhas tipicas dos campedes de voto, sendo mais rentdvel manter um candida-

to alcangando um cadeira do que varios candidatos pulverizando votos.

Além disso, a incorporagao da cldusula de desempenho e do fim das coligagoes nesse cendrio também traz reflexoes
relevantes, devendo ser avaliada de forma especial pela sua aprovagao para o pleito de 2022. A inclusao dessa restri¢ao
de acesso ao recursos publicos certamente traz dificuldades aos partidos em consolidagao, especialmente aqueles sem
apoio politico de grandes corporagoes, sem significativa injegao de recursos por doagoes e dependentes de arrecagao de
verbas de seus filiados. Se apresentard como fundamental, para sobrevivéncia dessas legendas, uma aproximagao de seus
cleitores nio somente durante o periodo eleitoral, mas também cotidianamente, ofertando informagoes e servigos para

incentivar o custeio de suas atividades e da ncessaria burocracia partidaria.

A inovagao da federagao partiddria inserida no substitutivo da PEC n° 282/2016 também ser4 apreciada como forma
de enriquecer o exercicio, apesar de nao ter sido aprovada, pois tenderia a limitar os efeitos da cldusula de desempenho e
do fim das coliga¢des a0 mesmo tempo em que diminuiria a relevancia individual das legendas e induziria a formagao de
novos partidos constituidos pelos aglutinados. Apesar de aparentemente promover a sobrevida de legendas menores, o
movimento de incorporagao pode resultar em uma competi¢ao interna por espago em cada federagio, com consequente

fagocitose, dissolugao dos partidos menores pelos vencedores do jogo.

Nesse cendrio, ¢ possivel realizar o exercicio de comparar a votagao obtida por um Partido Politico nas elei¢oes de 2014
paraa Cimara dos Deputados com a quantidade de candidatos apresentados, avaliando quais seriam as estratégias pos-

siveis de sua sobrevivéncia.

3.1 Manual de sobrevivéncia: o caso Psol

A escolha do Partido Socialismo e Liberdade — Psol como caso de estudo se deu pela registrada tentativa des-
se Partido Politico em frear os avangos recentes das PEC 77/2003 (BRASIL, 2017a) ¢ 282/2016 (BRASIL,
2017b), inclusive com veiculagio na grande midia (CALGARO, 2017). Assim, ¢ possivel acreditar que a legenda
prevé um cendrio desfavoravel com a adogio das reformas propostas, razao pela qual o estudo de sua situagao elei-

toral se mostra desafiador.

E interessante registrar que o exercicio proposto por Carlomagno (op. cit., loc. cit.) indicou que a adogio do Distritao
em 2014 teria dado uma cadeira a mais ao Psol, mesmo ganho caso se extinguissuem as coligagdes no sistema propor-
cional daquela disputa. No entanto, as implicagdes da incorporagao do conjunto atual de propostas, especialmente da

cliusula de desempenho, aparenta indicar um caminho tortuoso ao partido.
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De forma a iniciar a exposi¢ao, serd feita uma apresentagao de dados sobre o pleito de 2014 para a Camara dos

Deputados e o desempenho do Psol de acordo com as regras vigentes a época:

Tabela 1 - Relagio entre candidatos, votos e cadeiras do Psol com base nas elei¢oes de 2014 paraa

Céamara dos Deputados

UF Candidatos Votos validos Eleitos Quociente Votagao do ultimo eleito
AC 3 637 - 49.900 17.903
AL 5 11.681 - 153.843 53.284
AM 8 5.560 - 207.301 71.878
AP 9 7.909 - 48.260 10.007
BA 31 53.225 - 170.424 39.904
CE 14 36.747 = 198.501 80.578
DF 13 19.853 - 181.758 32.843
ES 5 10.889 - 179.447 45525
GO 5 5.847 - 178.398 77.925
MA 5 7.501 - 173.916 50.658
MG 14 56.280 - 191.227 45.381
MS 4 5.844 - 159.612 54.813
MT 6 88.500 - 181.826 62.923
PA 20 222.900 1 220.944 63.671
PB 8 60.910 - 161.402 63.433
PE 8 17.987 - 179.329 28.585
PI 4 4431 - 173.343 80.839
PR 15 27.320 - 188.841 59.974
RJ 42 531.415 3 166.814 26.526
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RN 8 12.321 - 197.609 64.445
RO 4 6.830 - 99.809 24.146
RR 1 498 - 29.762 6.733
RS 33 72.383 - 191.679 60.523
SC 7 38.271 - 211.033 52.757
SE 8 8.145 - 131.603 52.959
SP 88 429.816 1 303.803 22.097
TO 5 1.770 - 91.653 41.802
Total 373 1.745.470 5 - -

Fonte: Tribunal Superior Elcitoral.

Um ponto importante extraido dos dados apresentados ¢ a constatagao da independéncia do Psol em relagao as coliga-
¢oes ou formagao de coligagoes inexpressivas. Em varias Unidades da Federagio, a votagao na legenda do Psol resultou
em numero superior a quantidade de votos dos tltimos eleitos pela regra proporcional, no entanto ainda assim nao
foram sido destinadas cadeiras ao partido. Assim, somente houve obtengao de cadeiras quando a votagao na legenda
ultrapassou o quociente eleitoral. Esse fato auxilia a caracterizar as estratégias adotadas pelo partido e seus desafios na

adaptagao as reformas eleitoral em curso.

Feita a exposicao ilustrativa, ¢ possivel entrar na avaliagio de um cendrio hipotético de eleicoes para a Camara dos
Deputados com a adogio do Distritao e das demais regras propostas. E sempre importante frisar que esse exercicio é me-
ramente ludico, em fungao do fato de serem as regras do jogo fatores primordiais na produgio do resultado das decisoes
individuais de voto e das estratégias de campanha eleitoral. Apesar da limitagao inerente ao estudo, sua realizagio serve

como motivo para qualificar os debates e iniciar reflexdes sobre o tema, cuja complexidade nao se pode negar.

Assim, para cada Unidade da Federagao ha a relagao dos votos vélidos do Psol na elei¢ao para a Camara dos Deputados
em 2014, com seu percentual em relagao ao distrito, além de indicagao da votagao do tltimo eleito caso o Distritao fosse
aregra. Para promover o exercicio houve utilizagao dos dados de estudo do Departamento Intersindical de Assessoria
Parlamentar (2017) com simulacio de adogiao do Distritio em 2014, especialmente para obter uma estimativa de vota-

¢ao do tltimo eleito naquele pleito considerando o voto majoritério.

Complementando o exercicio, foi avaliada a quantidade de potenciais cadeiras para o partido, considerando viabilidade
de disputa eleitoral com chances de vitéria naquela Unidade da Federacio e a redistribui¢ao dos votos recebidos a um
nimero minimo de candidatos. Uma cadeira foi considerada potencial quando os votos validos da legenda se igualaram
ou se aproximaram, com possibilidade de alcance, a0 quantitativo de votos recebidos pelo candidato eleito naquela posi-
cao. Foi utilizada nessa simulagdo uma certa dose de otimismo, refletindo os esfor¢os do Partido na busca por sua perpe-

tuacio. Além disso, hd a exposicio do cumprimento das cldusulas de desempenho propostas para 2022 ¢ para 2030.
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Nesse sentido, o exercicio proposto para o Psol se apresenta da seguinte forma:

Tabela 2 - Simulagao de redistribuicio de cadeiras com menos candidatos e de camprimento da cldusula

de desempenho pelo Psol com base nas elei¢oes de 2014 para a Camara dos Deputados

cr | soositdniors | el dn | Pl | ol | Compes i
AC 637 (0,16%) 17.903 -

AL 11.681(0,84%) 64435 -

AM 5.560 (0,34%) 71.878 -

AP 7.909 (2,05%) 12.485 -

BA 53.225 (0,8%) 66215 1

CE 36.747(0,84%) 80.578 -

DF 19.853 (1,37%) 71.381 -

ES 10.889 (0,61%) 50.928 -

GO 5.847(0,19%) 78.387 -

MA 7.501(0,24%) 56.983 - 1,5% d: :1(1):111 jevotos o
MG 56.280(0,56%) 61.622 1 oK i va’;i(jlos:

a0

MS 5.844 (0,46%) 56.441 -

MT 88.500 (6,08%) 64.691 1 1%‘:;220956“;.“10 1,5% dos votos em pelo
PA 222,900 (5,93%) 76.148 3 oKk me“;s? UE:

PB 60.910(3,14%) 63.433 1 (AP, D;, SI\/IsEPg)PB’ RL | ap M PAat (;B, RJ,SP
PE 17.987 (0,4%) 73.967 - o

PI 4431(0,26%) 82.549 - Eleito 9 Deputados Eﬁ;::;?f ; S(;?S

Federaisem 9 UF:

PR 27.320(0,48%) 75.519 - Nio Nao

RJ 531415 (6.93%) 37.814 10 (somente 8 UF) (somentce 8 UF)
RN 12.321(0,78%) 64.445 -

RO 6.830(0,86%) 25204 ;

RR 498(0,21%) 7.481 -

RS 72.383(1,22%) 90.917 1

sC 38271 (1,13%) 87.954 -

SE 8.145 (0,77%) 52.959 -

SP 429.816/(2,02%) 77.963 5

TO 1.770/(0,25%) 42.935 -
Total | 1.745.470(1,79%) - 23

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar.
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E possivel tecer algumas conclusdes sobre a estratégia de sobrevivéncia do Psol caso haja adogao das reformas eleitorais
debatidas. Em suma, ¢ necessdrio: (1) reduzir o nimero de candidatos por Unidade da Federagao para concentrar votos
em candidatos vidveis; (2) garantir a votagao suficiente para eleicio de pelo menos um candidato nas oito Unidades da
Federagao com elevado potencial de sucesso; (3) escolher de uma a trés Unidades da Federagao com desempenho inter-
medidrio para investimento macio ¢ alcangar pelo menos uma cadeira para cumprir com a cldusula restritiva de nove
Unidades da Federagao; (4) ampliar o niimero de candidatos nas Unidades da Federagio com baixo desempenho para
disseminagio programdtica; ¢ (5) compreender o desafio de alcance de percentual de votos vélidos nacionalmente e da

altadistribuicao por distrito para 2030, com progressao pleito a pleito.

Em fungio do carater majoritério das regras eleitorais propostas, ¢ mais prudente reduzir o nimero de candidatos da legen-
da com o intuito de concentrar os votos de seu eleitorado quando hd chance de alcangar o sucesso. A alternativa de lancar

nimero alto de candidatos certamente pulverizard as decisoes dos eleitores, promovendo resultado contraproducente.

E evidente a compreensiao de que as relagdes de reconhecimento dos eleitores com seus candidatos nao sao triviais, nao
havendo garantia de transferéncia de votos a outros candidatos da mesma legenda. No entanto, a sobrevivéncia dalegen-
da pode necessitar essa manobra, a qual devera ser transparente e disseminada aos simpatizantes, com o mote de viabili-

zar um voto util e estratégico.

A cldusula de desempenho torna fundamental a concentragio de esforcos e recursos nas campanhas em poucas
Unidades da Federagao, notadamente, no caso em tela, nas oito com possibilidades reais de obtencio e em uma a trés de
média expressao. Esse ¢ um dos pontos fundamentais sobre a persisténcia do partido, com indice de dificuldade elevado.
Uma estratégia de pulverizagio de candidatos para expor as ideias da legenda se torna ainda mais arriscada quando o
resultado de um campeio de voto em cada distrito se torna imprescindivel para obtencao de recursos essenciais na con-

ducio dasatividades do partido.

Assim, nas Unidades da Federagao com chances minimas de sucesso no pleito o langamento de nimero elevado de can-
didatos ¢ importante para testar a receptividade das candidaturas e manter a exposi¢ao de programa partidério, visando
o enraizamento de uma base eleitoral a ser acionada quando houver média votagao dalegenda no distrito, além do alcan-
ce dos percentuais nacionais de votos validos previstos na cldusula de desempenho. Nesse sentido, a estratégia em cada
distrito se inicia com a utilizagao de muitos candidatos em teste, preferencialmente com recursos préprios ou limitados,
¢ culmina na redugao da lista partidaria em momento decisivo, com concentragao dos escassos montantes destinados a

financiar a corrida eleitoral.

Por fim, cabe a reflexao sobre compreensio de que deve haver pela burocracia partiddria uma internalizagao das novas
regras ¢ do objetivo de sobrevivéncia, a qual serd responsavel por disseminar a mudanca de estratégia de atuacio a seus
filiados e, principalmente, ao ¢leitorado. Por exemplo, em Unidades da Federagiao com votagio ji expressiva, a legenda
deve concentrar esfor¢os em poucas candidaturas, preferencialmente tradicionais, reduzindo as chances de entrada de
novos lideres com viés renovador. Serd importante esclarecer ao eleitorado dalegenda a importincia dessa estratégia, de

cardter aparentemente elitista e conservadora, sem a qual hé riscos de desperdicio de votos.

Além disso, pela configuragio das regras expostas, abre-se a possibilidade de incorporagao de celebridades e caciques
politicos de outros partidos nalegenda como forma de viabilizar o alcance do resultado favorével no pleito. Nao foi inse-

rida incialmente essa opgao como estratégia vidvel, no entanto, seja por interesse de celebridade em ser expoente em uma



IREVISTA

POLITICA H()JE Volume 31, n° 1-2022 | 89

legenda ou seja por troca de favores de politico tradicional em dominar uma estrutura partidria diferente, nao se deve

negligenciar essa possibilidade.

Esse aluguel de legenda, talvez questiondvel em termos de respeito ao programa partidério caso nao haja convergéncia
entre ideais dos candidatos de renome, certamente se abre como uma possivel oportunidade de manter o acesso do par-
tido aos recursos publicos, viabilizando sua melhor performance em pleitos posteriores. No entanto, deve ser registrado
o risco dessa concorréncia com nomes conhecidos pela sociedade levarem a dissolucio das elites politicas da legenda,
cuja estratégia de cooptagio de potenciais campedes de voto pode levar a uma dependéncia dos candidatos de renome,

até mesmo a entrega da estrutura partiddria a esses novos atores.

Por fim, deve ser registrada a ideia de formagao de federagao partidaria como forma de viabilizar a atuagao conjunta da
legenda com outros partidos. E explicito o problema do alinhamento programatico na constituigio da federagio, o qual
pode ser escanteado pela necessidade de sobrevivéncia imediata da legenda. Essa desconstitui¢ao de ideal partiddrio
sofre os mesmos riscos de afastamento de eleitorado fiel de uma incorporagao de celebridades ou expoentes politicos de

outras correntes ¢ deve ser refletida seriamente, razao pela qual nao foi considerada como opgao priméria.

A formagao de uma federagio partidria com convergéncia ideoldgica e programatica se apresenta como opgao mais fa-
voravel, no entanto também nao foi listada como estratégia basica pelos riscos de disputa pelo encabe¢amento do grupo
e dedissolucio dalegenda em prol da formagio de outro partido em conjunto com os demais membros da federagao. De
certa forma, essa op¢ao poderia implicar nao na sobrevivéncia do partido, mas em sua transformacio, tendo sido descar-

tada sob a dtica da sua tentativa de conservagio e autopreservacio nos moldes atuais.

3.2 Manual de sobrevivéncia: o caso DEM

Um contraponto importante na avaliagao de estratégias de sobrevivéncia dos Partidos Politicos as novas regras
cleitorais em debate surge na apreciagio do cendrio vivenciado pelo Democratas — DEM. Sua escolha foi pautada
diante da constatagio, em estudo de Carlomagno (op. cit., loc. Cit.) com simulagio baseada nos resultados eleito-
rais de 2014, de que o fim das coligagdes representaria a diminuigao expressiva do numero de cadeiras obtidas no

parlamento pelalegenda.

Além disso, a soma das reflexdes sobre Psol e DEM tende a elucidar diferentes estratégias e comportamentos, tendo
em vista posicionamentos politicos em espectros opostos e seu histdrico divergente: esquerda vs. direita; oposi¢ao vs.
governo; baixa representatividade na Cimara dos Deputados, com 5 parlamentares, vs. média representatividade, com
21 Deputados Federais; e agremiagio nova, fundada em 2004, vs. legenda tradicional, com origem no Partido da Frente
Liberal - PFL, criado em 1985.

Nesse sentido, ¢ possivel passar a exposi¢ao do resultado eleitoral obtido pelo DEM no pleito de 2014 paraa CAmara
dos Deputados e em seguida iniciar o exercicio de simulagio dos possiveis impactos das regras eleitorais em debate
nas estratégias de atuagao dalegenda na préxima campanha. Novamente deve ser registrada a limitagao desse tipo de
estudo, dada a ciéncia de que o comportamento de todas as legendas e do eleitorado certamente tende a se adaptar ao
eventual regramento aprovado, reduzindo as expectativas de previsao desse tipo de trabalho. Assim, ¢ aproveitavel o
carater hipotético e simulatério do exercicio, diante do qual pode ser possivel retirar reflexoes e ligoes a serem debati-

das e internalizadas.
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Nesse sentido, apresenta-se abaixo o desempenho do DEM nas elei¢coes de 2014 para Cimara dos Deputados:

Tabela 3 - Relagio entre candidatos, votos e cadeiras do DEM com base nas elei¢oes de 2014 para a

Camara dos Deputados

UF Candidatos Votosvalidos Eleitos Quociente Votagao do dltimo eleito
AC 8 23.727 - 49.900 17.903
AL 4 10.199 = 153.843 53.284
AM 1 107.209 1 207.301 71.878
AP 3 6.733 - 48.260 10.007
BA 19 626.590 4 170.424 39.904
CiE 6 290.261 1 198.501 80.578
DF 1 156.655 1 181.758 32.843
ES 12 158.227 - 179.447 45525
GO 4 28.889 = 178.398 77.925
MA 1 7.575 - 173916 50.658
MG 13 513.661 2 191.227 45.381
MS 4 68.500 1 159.612 54.813
MT 1 3.071 - 181.826 62.923
PA 9 235.185 1 220.944 63.671
PB 2 107.618 1 161.402 63.433
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PE 1 92.547 1 179.329 28.585
PI 3 1.898 - 173.343 80.839
PR 4 106.606 - 188.841 59.974
R] 18 109.306 1 166.814 26.526
RN 1 120.540 1 197.609 64.445
RO 2 10.489 = 99.809 24.146
RR 1 596 - 29.762 6.733
RS 3 154.082 1 191.679 60.523
SC 3 125.568 - 211.033 52.757
SE 2 55.715 - 131.603 52.959
SP 11 882.582 4 303.803 22.097
TO 2 81.458 1 91.653 41.802
Total 139 4.085.487 21 - -

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral.

Pelos dados apresentatos de fato o DEM utiliza com sucesso a estratégia de formagao de coligagoes, tendo em diversas

Unidades da Federagao obtido cadeiras sem a obtencao de quociente eleitoral com sua prépria votagao. No entanto, ain-

da sdo verificados diversos distritos nos quais a votagao da legenda foi capaz de produzir o quociente eleitoral de forma

autdnoma, representando a incidéncia de campedes de voto, em especial pela caracteristica de baixo niimero de candida-

tos langados, a ser melhor explorada na continuidade do estudo.

Avangando, serd realizada a avaliagao do cendrio hipotético de elei¢des para a Camara dos Deputados com a adogao do

Distritao e das demais regras propostas, nos mesmos moldes anteriormente expostos para o caso Psol. Assim, para cada

Unidade da Federagao havera a exposi¢ao do niimero de votos vdlidos do DEM na elei¢ao paraa Cimara dos Deputados

em 2014, com seu percentual em relagao ao distrito, além de indicagao da votagao do tltimo eleito caso o Distritao fosse

aregra. Com base nisso, foi avaliada a quantidade de potenciais cadeiras para o partido, com registro da exposi¢ao do

eventual cumprimento das clausulas de desempenho propostas para2022 e para2030.
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Tabela 4 - Simulacao de redistribuicao de cadeiras com menos candidatos e de cuamprimento da cldusula de

desempenho pelo DEM com base nas elei¢oes de 2014 para a Camara dos Deputados

» Votagao doultimo eleitoem | Potenciais | Cumpreacldusulade Cumpreaclausulade
UF | Vorosvilidosem 2014 simula¢ao do Distrita0 2014 | cadeiras desempenho 2022? desempenho 20302
AC 23.727 (5,94%) 17.903 1
AL 10.199 (0,74%) 64.435 -
AM 107.209 (6,46%) 71.878 1
AP 6.733 (1,74%) 12.485 =
BA 626.590 (9,43%) 66215 8
CE 290.261 (6,65%) 80.578 3
DF 156.655 (10,77%) 71.381 2
ES 158.227 (8.82%) 50.928 ;
GO 28.889 (0,95%) 78.387 =
MA 7.575 (0,24%) 56.983 =
MG 513.661 (5,07%) 61.622 7 1,5% do total de votos 2,5% do total de votos
validos: validos:
MS 68.500 (5.36%) 56.441 1
OK Ok
MT 3.071 (0,21%) 64.691 -
PA 235.185 (6,26%) 76.148 3 1% dos votos em pelo 1,5% dos votos em pelo
menos 9 UF: menos 9 UF:
PB 107.618 (5,56%) 63433 1 o o
PE 92.547 (2,06%) 73.967 1
. Eleito 9 Deputados Eleito 13 Deputados
L1 1898 (0,11%) 82.549 ] Federaisem 9 UF: Federaisem 9 UF:
PR 106.606 (1,88%) 75.519 1 OK OK
RJ 109.306 (1,42%) 37.814 3
RN 120.540 (7,62%) 64.445 2
RO 10.489 (1,31%) 25.204 -
RR 596 (0,25%) 7.481 -
RS 154.082 (2,59%) 90.917 1
SC 125.568 (3,72%) 87.954 1
SE 55.715 (5,29%) 52.959 1
SP 882.582 (4,15%) 77.963 11
TO 81.458 (11,11%) 42.935 2
Total | 4.085.487 (4,2%) ; 50

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar.




IREVISTA

POLiTICA HOJE Volume 31,n°1-2022 | 93

A estratégia de sobrevivénciado DEM com adogao das reformas eleitorais em debate ¢ mais simplificada em relagao ado
Psol, especialmente por possuir a legenda expressao eleitoral suficiente para mitigar os riscos de afetacio da cliusula de
desempenho. No cendrio simulado, o aventado risco de perda de cadeiras pela proibigao de coligagdes pode ser contor-

nado com adogao de outra configuragao de candidaturas.

A estratégia sugerida considera as seguintes sugestoes: (1) reduzir o niimero de candidatos por Unidade da
Federacio para concentrar votos em candidatos vidveis; (2) manter as campanhas de candidatos considerados cam-
pedes de voto; (3) langamento de novas candidaturas com apoio dos candidatos mais bem votados em busca de uma
transferéncia de votos; e (4) ampliar o nimero de candidatos nas Unidades da Federagiao com baixo desempenho

paradisseminagio programdtica.

Como ja explicitado no caso Psol, o carater majoritdrio das regras eleitorais propostas induz a redugao no nimero de
candidatos dalegenda, indicando a concentragao de votos. Essa tatica foi utilizada pelo DEM em alguma medida, como

pode ser verificado na comparagao entre os dois partidos em termos de eficicia de candidaturas:

Tabela 5 - Comparacio de eficicia de candidaturas de Psol e DEM nas elei¢oes de 2014 paraa

Camara dos Deputados

UF Candidatos Psol Eleitos Psol Candidatos DEM Eleitos DEM
AC 3 = 8 -

AL 5 = 4 -

AM 8 - 1 1(100%)
AP 9 - 3 B

BA 31 - 19 4(21,05%)
CE 14 ; 6 1(16,67%)
DF 13 - 1 1(100%)
ES 5 - 12 i

GO 5 - 4 -

MA 5 - 1 .

MG 14 - 13 2(15,38%)
MS 4 - 4 1(25%)

MT 6 = 1 _
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PA 20 1(5%) 9 1(11,11%)
PB 8 - 2 1(50%)
PE 8 - 1 1(100%)
PI 4 - 3 B,

PR 15 - 4 -

RJ 42 3(7,14%) 18 1(5,56%)
RN 8 - 1 1(100%)
RO 4 - 2 8
RR 1 - 1 -

RS 33 = 3 1(33,33%)
SC 7 - 3 _

SE 8 - 2 -

SP 88 1(1,14%) 11 4(36,36%)
TO 5 2 2 1(50%)

Total 373 5(1,34%) 139 21(15,11%)

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral.

Enquanto o Psol langou 373 candidatos e elegeu somente 5, representando 1,34% de sucesso, as 139 candidaturas do
DEM renderam 21 cadeiras, 15,11%. A concentragio de candidatos com elevada votagio ¢ uma tatica relevante no ce-
nério eleitoral proposto, com otimiza¢ao de recursos de campanha, tendo o DEM uma facilidade nessa assimilagao das

novas regras por ter composto campanhas semelhantes nas elei¢oes de 2014.

Na simulacio, a manutencio de candidatos campedes de voto se torna uma premissa para manutengao do sucesso nas
urnas, assim como a formacao de herdeiros eleitorais, em especial quando um candidato possui capital politico para
migrar de pleitos certeiros, como Deputado Eleitoral campeio de voto com possibilidade de reelei¢ao, a candidaturas
com outro objetivo, como Governo de Unidade da Federagao, Senado Federal ou Presidéncia da Republica. O risco de
abandonar uma candidaturaa Deputado Federal com elevadas chances de sucesso passa a ser elevado, refletindo nao so-
mente na carreira pessoal do politico mas também no desempenho dalegenda, nesse tltimo caso mensurada para efeito

de distribuicio de recursos.

No entanto, como o desenvolvimento de capital politico torna fundamental a tentativa de galgar postos diferencia-

dos no ambiente politico, nao deve o partido limitar seus campedes de voto a permanecerem em suas mesmas cadeiras.
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Nesses casos, a formagao de candidatos herdeiros ¢ uma titica importante, nao devendo a legenda desperdicar o poten-

cial de votos daquela Unidade da Federagao.

Outro ponto fundamental ¢ o langamento de candidaturas parceiras nos distritos com campedes de voto com votagoes
expressivas, buscando a transferéncia de parte desses votos a outros candidatos. Uma alta concentracio de votos em um
tinico candidato também ¢ considerada uma estratégia equivocada no cendrio exposto, pois hé o desperdicio de votos
nesse acimulo desnecessario. Deve haver, portanto, uma tentativa de transferir parte desses votos a outros candidatos,

de forma gradual e programada, com transparéncia a seus eleitores.

Trata-se de complexa manobra, cuja dosagem pode significar em tltima instAncia uma transferéncia total dos votos de
um candidato a outro, sem efetividade. Esse receio certamente serd identificado pelos campedes de voto, os quais devem
compreender a nova dinimica eleitoral e auxiliar na defini¢ao das formas de repasse desses votos excedentes aos escolhi-

dos pela burocracia partidéria.

Por fim, como também sugerido no caso Psol, nos distritos com pequenas chances de sucesso ¢ relevante langar uma
quantidade maior de candidatos, testando a receptividade das candidaturas e utilizando a campanha eleitoral para ex-
por o programa partidario, Nio hd para o DEM uma necessidade de alcance dos percentuais nacionais de votos validos
previstos na cldusula de desempenho, ponto superado. No entanto, acredita-se que o teste de candidaturas nas Unidades
da Federagao com menor sucesso eleitoral pode ser relevante para a construgio de bases eleitorais de médio e longo pra-

z0,em especial para servir de preparacao diante da assimilacao das regras do voto distrital misto, nos termos propostos.
pecial p de preparagao diante d lagao das regras do voto distrital mist t propost

Continua relevante a constatagao sobre a possibilidade de incorporagao de celebridades e caciques politicos na legenda
como forma de viabilizar o alcance do resultado favoravel no pleito. No entanto, pela diferenga de expressaio do DEM
em relagao ao Psol, nao se sugere qualquer forma de aluguel da legenda nesse sentido, pois, ultrapassada a necessida-
de priméria de sobrevivéncia da legenda, acredita-se na estratégia definitiva de enraizamento de seus ideais ¢ de cum-
primento de seu programa partidario como forma de consolidar o Partido Politico e suas bases eleitorais. Assim, fica
reduzido o risco de captura da estrutura partidaria por novos atores, assim como ¢ possivel se esquivar das criticas de

cooptagao de candidatos sem convergéncia ideoldgica com alegenda.

Da mesma forma, nio se apresenta como vidvel a ttica de formacio de federagio partidaria pelo fato de alegenda ter
apresentado sustentabilidade diante da cldusula de desempenho, a menos que haja uma deliberagao sobre a incorpora-
¢ao de partidos menores em sua estrutura. Com isso, seja na federacao capitaneada pelo DEM ou seja na formacio de
nova legenda com base nessa federagio temporaria, somente se apresenta como interessante a entrada do partido nessa
configuragio caso seja sua intengao dar sobrevida a alguma legenda, preferencialmente visando sua assimilagao futura.
Nesse sentido, e também considerando os riscos de desalinhamento programatico e ideoldgico, a formagio de federagio

nao ¢ uma estratégia inicialmente convidativa.

E interessante constatar pelos casos apresentados que ha similaridades importantes nas estratégias sugeridas, nao obstante
adiferenca entre posicionamento politico ¢ histérico de desenvolvimento daslegendas observadas. Ocorre que a mudanga
nas regras cleitorais tende a provocar alteragao no comportamento dos Partidos Politicos e do eleitorado de forma significa-
tiva, nao podendo nem mesmo as legendas consolidadas negligenciarem os novos cendrios e suas potencialidades sob pena
de verem frustradas suas expectativas nas urnas. Enquanto a produgao de resultados depender da interagao entre os indivi-

duos e asinstitui¢des, regras do jogo, reflexdes dessa espécie continuam relevantes para o debate politico.
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4. Conclusoes

As propostas de reforma eleitoral em debate durante o ano de 2017, consignando um sistema distrital misto a médio
prazo com adogao do Distritao como transicao, eliminando as coligagoes em elei¢des proporcionais e introduzindo
uma cldusula de desempenho, devem ser analisadas pela dtica ceticista, com o intuito de captar a intencionalidade da
clite politica, se tendente a corresponder aos enseios por solucionar a crise de representatividade politica brasileira ou a
manter a classica postura de perpetuagao do sistema politico vigente. Tendo em vista a perpetuagao desse debate diante
da continuidade da crise politica vivenciada pelo Brasil, ¢ oportuna a intensificagao dos estudos sobre as potencialidades
das reformas eleitorais, mesmo nao podendo ser consideradas as tinicas solugdes possiveis para a ampliagao da represen-

tatividade e da participagao dos cidadaos nos processos politicos.

De qualquer forma, os exercicios de simulagao de regras eleitorais, como o apresentado com base nas regras propostas
em 2017, continuam relevantes para compreender nao somente as estratégias de sobrevivéncia dos Partidos Politicos,
mas como suas configurac¢oes de candidaturas atuais refletem suas aspiragoes. Além disso, contribuem para a captagao

dos anscios das liderancas politicas condutoras do processo de reforma das regras eleitorais.

Avaliando o cendrio de regras eleitorais propostas pelas PEC n° 77/2003 ¢ 282/2016 em simulagiao com base nos re-
sultados da elei¢ao de 2014 para a Camara dos Deputados, verifica-se uma significativa alteragao nas possibilidades de
sobrevivéncia politica de algumas legendas, como o caso do Psol. Menos pelo Distritao e mais pela clausula de desempe-
nho, o sistema transitério abordado na simulagio seria capaz de aniquilar partidos que nao se adaptassem e adotassem
estratégias de campanha diferentes. Até mesmo partidos mais tradicionais, com obten¢ao média de cadeiras no sistema
atual, vide o caso do DEM, seriam compelidos a refletir sobre seus formatos de langamento de candidaturas, refor¢ando

o maior controle da burocracia partidéria sobre a formagao dalista prévia.

Assim, diante da entrada em vigor da Emenda Constitucional n297/2017 com a adogio da cliusula de desempenho ¢ o
fim das coligagdes nas elei¢oes proporcionais, mesmo com alteragoes relevantes em relagio a proposta inserida na pauta,
varios dos ensinamentos expostos neste trabalho podem ser aproveitados para compreender as eventuais estratégias elei-

torais a serem utilizadas pelas legendas no pleito de 2022.

Em relagio ao Distrito, de fato transparece uma intencionalidade da classe politica protagonista do processo de reforma elei-
toral: sua inclusao no debate politico se mostrou como uma estratégia de esquiva sobre a apreciagao do voto distrital misto.
Atuando como emenda “matadora’, a proposta de efetivar uma transi¢ao de sistemas entre o atual e o distrital misto com o
Distritao foi suficiente para encerrar as discussdes com rejeigao de todo o conjunto e apoio da midia. Essa constatagao robus-
tece a reflexao sobre a necessidade de avaliar as proposigoes de alteragao das regras eleitorais com um certo ceticismo, pois uma

dose de cientificidade naanalise é suficiente para captar algumas manobras interessantes do complexo jogo politico.

Em suma, espera-se com o exercicio proposto ampliar a reflexao sobre aimportancia das institui¢oes formais ¢ informais
sobre a realidade politica, notadamente a influéncia das regras eleitorais na composi¢ao das possibilidades de represen-
tagdo, e dos processos politicos de construgao dessas regras do jogo. Assim, mesmo considerando as limitagoes desse
tipo de trabalho simulatério, acredita-se que aadogao de diferentes regras eleitorais — independentemente de quais ou a
favor de quem, se nio suficiente para solucionar as crises politicas e de representatividade vivenciadas pelo cendrio brasi-
leiro, certamente tende a provocar alteragoes nas identidades partiddrias e, de algum modo, mobilizar a opiniao putblica

em torno darevitalizagao do debate eleitoral, ponto essencial para retomar a credibilidade do sistema politico brasileiro.
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A evolucao do financiamento eleitoral
no Brasil: dimensoes juridica e politica

Bruno César Lorencini, Wagner Wilson Deiré Gundim |

Resumo

O presente artigo busca compreender o financiamento das campanhas eleitorais no Brasil sob uma perspectiva evolu-
tiva, considerando duas dimensoes do fendémeno: a juridico-positiva e a politico-normativa. A primeira tem por con-
sideragao a reconstrugao histdrica do direito positivo brasileiro sobre a matéria, destacando quais os contextos faticos e
juridicos envolvidos nas sucessivas reformas legislativas. A segunda analisa a evolugao dos pressupostos cientificos e po-
liticos concernentes ao financiamento eleitoral, identificando-se quatro caracteristicas marcantes na histéria brasileira
sobre o tema: a restri¢ao ao volume financeiro na campanha, o alto grau de burocratizagao nos movimentos financeiros
¢ na prestagao de contas, o aumento dos mecanismos de “liability” ¢ a tendéncia a publicizagao das fontes de financia-
mento. Ao final, conclui-se pelo carater marcadamente reativo dalegislagao eleitoral no campo das finangas das campa-
nhas, o que explica sua volatilidade e dificulta a sistematizagao de seus institutos. As reformas legislativas mais recentes
as peculiares caracteristicas do pleito de 2018 reforcam a necessidade, intentada neste artigo, de compreender o fen6me-

no do financiamento eleitoral sob uma perspectiva cientifica.

Palavras-chave: Financiamento eleitoral. Elei¢des. Accountability. Burocratizagio. Liability.
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The evolution of electoral
financing in Brazil Juridical
and Political Dimensions

Bruno César Lorencini, Wagner Wilson Deiré Gundim |

Abstract

This article aims to understand the financing of electoral campaigns in Brazil under an evolution-ary perspective,
considering two dimensions of the phenomenon: legal-positive and political-normative. The first is due to the
historical reconstruction of Brazilian law on the subject, high-lighting the phatic and legal contexts involved in
progressive legislative reforms. The second ana-lyzes the evolution of the scientific and political assumptions regarding
clectoral financing, identi-fying four essential characteristics in Brazilian history: the restriction of financial volume in
the campaign, the high degree of bureaucratization in economic movements and accountability, the increase in liability
mechanisms and the tendency to increment public funding sources. In the end, we conclude that electoral legislation
is highly reactive in the field of campaign finances, which explains its volatility and makes it difficult to systematize its
institutes. The most recent legislative reforms and the peculiar characteristics of the 2018 election reinforce the need,

aimed in this arti-cle, to understand the phenomenon of electoral financing from a scientific perspective.

Keywords: Electoral Financing. Elections. Accountability. Burueaucracy. Liability.
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1. Introducao

A relacdo entre dinheiro e politica é atemporal, pois poder politico ¢ poder econdmico sempre caminharam juntos. As
diferentes formatagoes de Estado ao longo da histéria regularmente demonstraram algum grau de conciliagao entre for-
¢as politicas e econdmicas, tanto nos modelos autocraticos quanto nas configuragdes democréticas. Neste tlltimo caso,

contudo, tal relagio ganha especial complexidade.

Enquanto na autocracia a simbiose entre governantes e seus financiadores ¢ elemento muitas vezes explicito, ademocra-
cia pressupoe a independéncia do Governo em relagao aos interesses dos grupos econdmicos, pois, no plano ideal, a so-
berania reside na vontade popular. Tal premissa, contudo, contrasta com o senso comum de que as fac¢oes econdmicas

sa0 protagonistas importantes na defini¢ao dos rumos do Governo.

A figura abstrata do mercado representa os grupos econdmicos com capacidade para influenciar a politica e é reconhe-
cida como verdadeiro poder invisivel na democracia. Ainda que o 7ercado seja uma entidade sem nome, sem rosto, sem
endereco, ndo hd como fugir a longinqua constata¢io de Duverger no sentido de que as democracias ocidentais sao
plutocracias, nas quais o poder real ora repousa no povo, por meio da elei¢ao, ora no dinheiro, por meio dos grupos de

pressio (1962,p.116).

A invisibilidade da influéncia do poder econdmico nos rumos politicos do Estado ¢, contudo, por vezes superada por
forca de escAndalos que marcam a trajetéria de praticamente todos os regimes democraticos. Desde o célebre episédio
Watergate nos Estados Unidos da América, passando pelos casos da Tangentopoli italiana e da queda do mais longinquo
Chanceler alemao, Helmut Kohl, até chegar aos produtos nacionais Mensalio e Lava Jato, o fato é que periodicamente
a sociedade tem sua f¢é na soberania popular abalada pela revelagao de que as decisdes que afetam sua vida sao, muitas

vezes, resolvidas em circulos fechados.

A sucessio de escAndalos na seara do financiamento politico ¢ a reacio da opiniao publica trouxeram impactos no tra-
tamento juridico-positivo do tema nos ordenamentos estatais. Trata-se, inclusive, de caracteristica marcante do micros-
sistema jurfdico concernente ao financiamento partidério-eleitoral o fato de ser 7esponsivo a demonstragoes publicas de
ineficiéncia do sistema (LORENCINTI, 2014, p. 36), isto ¢, apds cada escindalo revelado, pode-se ter como certa futura

alteracao legislativa no intuito de corrigir — embora as vezes aprofunde — os vicios e fraturas expostos.

Sao diversos os exemplos neste sentido. Apds Watergate, houve uma sequéncia de reformas eleitorais nos Estados Unidos
da América que, segundo Herbert E. Alexander, foram previstas para impedir a influéncia da riqueza e de interesses
especiais na politica, mas tiveram carater tao restritivo que foi necessario quea Suprema Corte as revissem parcialmente
em Janeiro de 1976, no precedente Bucley v. Valeo (ALEXANDER, p. 48). No Brasil, apds o julgamento pelo Supremo
Tribunal Federal da A¢ao Penal 470 — vulgarmente conhecida como Mensalio —,aLei9.504/97, que regula as Eleicoes,
sofreu as microrreformas estabelecidas nas Leis 11.300/06 ¢ 13.165/15, que trataram de aspectos como limite de gastos
¢ transparéncia na arrecadagao de recursos. Mais recentemente, ja sob o clima da Operagio Lava-Jato, o legislador trouxe
nova reforma na regulacao do financiamento partidario e eleitoral, consubstanciada na Lei 13.488/17, cujos principais

aspectos, como a criagao do Fundo Especial de Financiamento de Campanha — FEFC.

1 A expressio financiamento politico pode ser encarada como um género, do qual sdo espécies o financiamento partiddrio — concernente A arrecadagio e dispéndio de recursos
pelos partidos politicos tendo em vista suas atividades permanentes — ¢ o financiamento eleitoral, relacionado a recursos arrecadados ¢ gastos durante as campanhas eleitorais.
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A partir de tal cendrio, a proposta deste estudo ¢ analisar a histéria do financiamento politico no Brasil, mas nao sob mé-
todo tipicamente historiogréfico, cuja tarefa é reservada aos cientistas da drea. A perspectiva aqui adotada serd de cunho
critico, considerando o financiamento partidério-eleitoral como um problema colocado para a democracia brasileira
desde seus primeiros dias e no decorrer de todos os seus altos ¢ baixos. Assim sendo, mais do que reconstruir os eventos
que culminaram no atual estado das coisas, a discussao serd sobre avangos e retrocessos do financiamento politico na

jovem democracia brasileira.

Entre as diferentes perspectivas que o tema suscita, a0 menos duas merecem destaque e, sob o parAmetro do sistema
politico brasileiro, serdo objeto deste estudo: a) juridico-positiva, em que se considera a evolugio legislativa do finan-
ciamento partiddrio-eleitoral, que, conforme jé se mencionou, ¢ acentuadamente responsiva a traumas do sistema; e
b) politico-normativa, cujo enfoque sao os parAmetros ideais de regulagio do financiamento partiddrio-eleitoral, os

quais, conforme se demonstrar4, também guardam marcante volatilidade.

O tratamento independente dessas duas dimensoes da histéria do financiamento politico no Brasil nao pode, de
forma alguma, levar a falsa conclusao de que elas guardam autonomia entre si. As premissas normativas sobre a maté-
ria, coletadas tanto no debate doutrinirio quanto na pratica nacional e internacional, continuam sendo o principal
referencial para as tentativas de aprimoramento legislativo. Por outro lado, ha situagées em que a necessidade de
regulacao do financiamento politico é tao premente, que o legislador adota puro mérodo de tentativa e erro, cujos re-
sultados, por vezes, acabam afetando as aludidas premissas normativas. A Lei 13.488/17, por exemplo, com o Fundo
Especial de Financiamento de Campanha (FEFC), cria modelo de financiamento misto - j4 que nio se esgotou a
possibilidade do financiamento privado—, sem que seja possivel enxergar justificativa teérico-normativa relevante.
Se os resultados de sua adogao, empiricamente, serdo positivos ou nao, ¢ uma resposta ainda a ser obtida; talvez, em
alguns anos, seja possivel concluir que o Fundo representou um avango histérico, em que pese o forte ceticismo com

que o meio académico e a sociedade recebeu a medida.

2. Recorte historico da dimensao juridico-positiva do financiamento
poll’tico no Brasil

A legislagio acerca do financiamento politico, tanto na espécie partiddria quanto na eleitoral, normalmente ¢ situada
como objeto do Direito Eleitoral que, em sentido lato, estuda os aspectos concernentes ao processo eleitoral democritico,
conceito este 7ultifacetdrio, mas que carrega, em sua esséncia, os elementos necessérios ao exercicio da representagio
politica em uma democracia. Entre tais elementos, o financeiro ¢, sem davida, dos mais sensiveis, pois ¢ a faceta que se
inter-relaciona mais profundamente com o poder econdmico. Assim sendo, o debate sobre o financiamento politico a

partir da reconstrugao histérica brasileira demandassituar o surgimento do Direito Eleitoral no pais.

Determinar tal inicio, contudo, ¢ tema que jd contém, por si s6, alguma polémica. Isto porque para alguns somente faz
sentido falar em Direito Eleitoral sob a perspectiva democrética, ou seja, nao haveria relevancia cientifica em eventos elei-
torais desenvolvidos no Ambito de autocracias ou, pior, no curso de periodos coloniais, como ¢ o caso da criagao da Camara

Municipal no municipio de Sao Vicente no litoral paulista e da elei¢ao de seus membros em 22 de agosto de 1532.

Da mesma forma, o periodo imperial, entre 1822 ¢ 1889, traz pouco interesse ¢ contribui¢ao aos estudos eleitorais,

ante o centralismo do poder na figura do Imperador ¢ a colateralidade das elei¢oes realizadas para a Assembleia-Geral
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Legislativa e para os Conselhos Gerais das Provincias. Talvez o principal aspecto a mencionar em relagio ao elemento
financeiro diz respeito ao exercicio da capacidade eleitoral ativa, ante a adogao do voto censitario” . O critério da renda
sé viria a ser afastado apds a promulga¢ao da Republica, sendo que o Decreto n° 6, de 19 de dezembro de 1889 declarou
como cleitores para as Camaras Gerais, Provinciais e Municipais todos os cidadaos brasileiros, no gozo de seus direitos

civis e politicos, que soubessem ler e escrever.

No contexto da Republica Velha, em que pese o fim do voto censitdrio, a restri¢ao ao universo votante — analfabetos e mu-
lheres nao compunham o eleitorado — e fendmenos como o coronelismo e 0 voto de cabresto também limitam a importincia
do Direito Eleitoral no periodo. Sem diivida, a simbiose entre os grandes proprictdrios rurais (os coronéis) — principais

agentes econdmicos do periodo — e 0 poder politico estabelecido foi trago marcante das primeiras décadas republicanas.

O Coronelismo constitui, por certo, exemplo de financiamento politico, nao no contexto formal e positivo em que hoje
¢ compreendido, isto ¢, como faceta financeira do processo eleitoral e da atividade partiddria, mas como retrato rustico
da relagao intima que havia entre o poder econémico ¢ os governantes da época. Carvalho explica com simplicidade o

funcionamento do Coronelismo:

Era, assim, um sistema politico nacional, bascado em barganhas entre o governo ¢ os coronéis. O governo estadual garante, para
baixo, o poder do coronel sobre seus dependentes e rivais; o coronel hipoteca seu apoio ao governo, sobretudo na forma de votos.
Para cima, os governadores dio seu apoio ao presidente da reptblica em troca do reconhecimento deste seu dominio no Estado.

Ele morre simbolicamente com a prisio dos grandes coronéis baianos em 1930; nio existe depois disso (CARVALHO, 1997).

A Revolugao de 1930 traz entre suas pautas o combate as fraudes na representagio politica e tem como resultado, ja na
era getulista, o dpice da histéria eleitoral do pais até entdo, com a edigao do Cédigo Eleitoral de 1932. Entre as novidades
trazidas pela legislagao, estdo a previsio do voto feminino, a adogio do sistema proporcional nas elei¢oes parlamentares e
a criagao da Justica Eleitoral como rgao de organizagio e controle das elei¢oes. Embora nao tenha dedicado atengio dire-
tamente & questo do financiamento politico, a previsao de um érgao de accountability — a Justiga Eleitoral —, aliada a inci-

pientes regras de transparéncia e procedimento, trazem grande modernizagio ao processo eleitoral brasileiro.

Em que pese as boas novidades, alegislagao teve vida curta, devido ao retrocesso autoritrio promovido por Getulio Vargas
no Estado Novo, promovendo a extingao da recém-criada Justica Eleitoral e adotando regime ditatorial. A redemocratiza-
¢ao do pais somente se positiva com a promulga¢ao da Constituicao de 1946, que retoma o movimento de modernizagao

cleitoral interrompido na era getulista, restabelecendo, inclusive, as atividades da Justiga Eleitoral.

Neste ambiente de fortalecimento democrético e qualificago do sistema eleitoral, em 1950 ¢ promulgado novo Cédigo
Eleitoral’ que, pela primeira vez, regulara, ainda que de forma timida, o tema do financiamento partidario e eleitoral. Por
exemplo, o artigo 12 do Cédigo de 1950 previa competir ao Tribunal Superior Eleitoral conhecer as reclamagoes relati-
vas a obrigagoes impostas por lei aos partidos politicos, quanto a sua contabilidade e 3 apuracao da origem dos seus recursos.
Referidos deveres estavam dispostos nos artigos 143 e 144 da legislaao revogada, a seguir transcritos:

Art. 143. Os partidos politicos estabelecerao nos seus estatutos os preceitos:

I - que os obriguem ¢ habilitem a fixar ¢ apurar as quantias mdximas que os seus candidatos podem, em cada caso, despender

pessoalmente com a propria eleicao;

2 Somente podiam votar na elei¢io dos deputados e senadores da Assembléia-Geral Legislativa ¢ dos Membros dos Conselhos Gerais das Provincias eleitores que preenchessem
o critério de renda de no minimo 100.000 (cem mil) réis anuais.

3 Lei n® 1.164, de 14 de julho de 1950.
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IT - que fixem os limites das contribui¢des e auxilios dos seus filiados;
III - que devam reger a sua contabilidade;
§ 1° Mantero os partidos rigorosa escrituragio das suas receitas ¢ despesas, precisando a origem daquelas e aplicacio destas.

§ 2° Os livros de contabilidade do diretdrio nacional serdo abertos, encerrados e, em todas as suas folhas, rubricados
pelo presidente do Tribunal Superior. O presidente do Tribunal Regional ¢ o juiz eleitoral exercerdo a mesma atribuicio
quanto aos livros de contabilidade dos diretdrios regionais da respectiva circunscri¢io e dos diretérios municipais da

respectiva zona.

Art. 144. E vedado aos partidos politicos:
I - receber, direta ou indiretamente, contribui¢ao ou auxilio pecunidrio ou estimdvel em dinheiro de procedéncia estrangeira;
IT - receber de autoridade publica recursos de proveniéncia ilegal;

III - receber, direta ou indiretamente, qualquer espécie de auxilio ou contribui¢io das sociedades de economia mista e das

empresas concessiondrias de servico publico.

Ainda de forma novidadeira, o Cédigo de 1950 trouxe mecanismo de /izbility (sancionatério) relacionado a eventual
infragao no campo do financiamento politico. Trata-se da previsao do artigo 175, item 20, que tipifica penalmente a
conduta de oferecer, prometer, solicitar ou receber dinheiro, dadiva ou qualquer vantagem, para obter ou dar voto e para
conseguir ou prometer abstengao. Trata-se da primeira norma que, expressamente, busca impedir a influéncia abusiva

do poder econdmico nas eleigoes.

A Constituigao Federal de 1967, embora promulgada jé no seio de regime politico autoritério, elevou ao status maximo
do ordenamento juridico a preocupacio com a influéncia indevida do poder econdmico, fato que, em certa medida,
chama a atengio, uma vez que em regimes politicos centralizados e fechados a relagao entre financiados e financiadores
ndo precisa ser tao bem disfarcada. De qualquer forma, o artigo 148 da Constituigao Federal de 1967 algou o abuso de
poder econdmico como hipétese de inelegibilidade a ser fixada via lei complementar e inaugurou, a0 menos no campo
juridico-positivo, fase de maior controle do fluir financeiro de partidos politicos e campanhas, o que se confirma com a

edi¢ao do Cédigo Eleitoral de 1965, ainda vigente em algumas partes.

Nos aspectos relacionados as finangas, o Cédigo de 1965 promoveu a cisao no regramento normativo das espécies de
financiamento politico: o partidario ¢ o eleitoral. O primeiro passou a ser regulado pela Lei dos Partidos Politicos da
época, lei 5.682, de 21 de julho de 1971, que, inclusive, ampliou as restri¢oes impostas pelo Codigo de 1950°. Entre as
novidades trazidas pelalei partidaria, estd a inauguragao do financiamento politico de natureza publica com a criagao do

Fundo Partidério ( Titulo VIII dalei), composto de multas, doagdes privadas e de dotagdes orcamentirias.

O financiamento tipicamente eleitoral continuou sendo regulado pelo préprio Cédigo, que nio tratou o tema com
profundidade, mas manteve a premissa de combate a0 abuso de poder econdmico nas elei¢des, o qual prometia coibir e
punir (art. 237). De forma mais especifica, tipificou criminalmente a compra de votos (art. 299) e o fornecimento gratui-

to de alimento e transporte, com o fim de fraudar o exercicio do voto (art. 302). Aprofundam-se, assim, os aspectos de

4 BRASIL. Lei n2 4737, de 15 de julho de 1965.

5 Por exemplo, a Lei partiddria inovou no tocante a vedagio no recebimento de quaisquer contribuigoes, diretas ou indiretas, de empresa privada com fins lucrativos e entidades
de classes ou sindicais.
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liability relacionado ao financiamento eleitoral, sendo ainda precérios, entretanto, os instrumentos de controle a dispo-

sicao da Justica Eleitoral.

A redemocratizagio do pais na década de 1980, com seu dpice verificado na promulgagio da Constitui¢io Federal de
1988, inicia movimento de fransigio ¢ consolidagio democréticas vivenciado, com altos e baixos, até os dias atuais. As
clei¢des ganham em complexidade e volume, com o enorme crescimento do eleitorado — inclusive por forga da extensao
do voto aos analfabetos —e a multiplicagao desenfreada de agremiagoes partidrias. A atengio ao financiamento politi-
co ¢ a0 abuso de poder econdmico — preocupacio de natureza internacional ja a época, ante os comentados escAndalos
politico-cleitorais presenciados nas democracias ocidentais — ganha intensidade, sendo que a Constitui¢ao de 1988,
além de manter a inelegibilidade por abuso de poder econémico, instrumentalizou-a com a agao de impugnagio de

mandato eletivo nos casos de abuso comprovado (art. 14, § 10).

A Constituigao de 1988 preocupou-se, ainda, com o financiamento partiddrio, ao conferir status constitucional ao
direito dos partidos aos recursos do Fundo Partidario (art. 17, § 3°), o qual ganhard relevincia ao longo dos anos, espe-
cialmente em decorréncia da curvaascendente em relagio ao volume de recursos disponibilizados. O Fundo se destinaa

sustentagao do funcionamento permanente dos partidos, servindo 4 manutengao do pluralismo partidario.

O entusiasmo da redemocratizagio e das novas regras de disputa sofreria um golpe j4 com as primeiras elei¢oes presi-
denciais, que resultaram na vitéria de Fernando Collor de Mello. No centro do escindalo que envolveu o ex-Presidente
da Republica estava a atuagao de Paulo César Farias, seu tesoureiro de campanha nas elei¢oes de 1989 e que, posterior-
mente, seria acusado da pratica de crimes como formagio de quadrilha e extorsio, atingindo diretamente a viabilidade

do recém-empossado governo.

A partir dai, sucedem-se legislagoes buscando regulamentar o fluir financeiro nos partidos e nas campanhas. Primeiro
exemplo foialei 8.713/93, voltada a regulamentagao das elei¢oes de 1994, e que trouxe titulo destinado 4 “arrecadagao
¢ aplicagao de recursos nas campanbhas eleitorais”. Nesta legislagao, observa-se a adogao de técnicas como a criagao de
comités financeiros, que assumem responsabilidade soliddria por irregularidades (Arts. 34 e 35), de contas bancérias
especificas para a movimentagio financeira da campanha (Art. 36) ¢ da taxatividade de gastos eleitorais (Art. 47). Tais
técnicas serdo mantidas nas reformas legislativas seguintes ¢ inauguram fase de maior burocratizagio na administragao
das campanhas, com consequéncias decisivas paraa qualidade do processo eleitoral brasileiro, o que serd objeto de anéli-

se no proximo item.

Asleis 9096/95 (Lei dos Partidos Politicos) e a 9504/97 (Lei das Elei¢oes) compdem a atual legislagao sobre financia-
mento politico no Brasil ¢, conforme jd antecipado, vém sofrendo sucessivas reformas ao longo dos anos. Consolidando
a evolugio até entio observada sobre o tema, referida legislagao sistematizou o que se denomina microssistema juridico
préprio do financiamento partiddrio-eleitoral, composto por trés principios especificos fundamentais: (I) limitagio dos
gastos eleitorais; (I1) restrigdo as fontes de financiamento de partidos e campanbas eleitorais; (1) controle na arrecadagio e
despesas de recursos eleitorais e partidarios(LORENCINI, 2014, passim). Os dois primeiros se relacionam diretamente
com o processo eleitoral competitivo, tendo por principal fun¢ao assegurar a igualdade de oportunidades na campa-

nha. O dltimo ¢ elemento essencial de accountability e transparéncia nas elei¢oes.

Nas sucessivas reformas que a legislagao sofreu — entre as mais relevantes estao as leis 11.300/06, 13.165/15 e 13.488/17

—, os pilares do microssistema foram permeados de avangos e retrocessos que, dentro do escopo deste estudo, nao serao
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analisados de forma pontual, mas sim na perspectiva da evolugao politico-normativa do tema, isto ¢, enfocando como os
parimetros ideais de regulagao do financiamento partidario-eleitoral tém sido alterados ao longo do tempo, seja como res-
posta a necessidades de momento, seja pela modificagao dos vetores preponderantes no desenho do modelo financeiro de

partidos e campanhas. E o que se analisa no préximo item.

3. A evolucao politico-normativa na regulacao do financiamento
politico brasileiro

Aspectos culturais e histéricos conferem peculiaridades ao direito positivo de cada Estado, especialmente em searas sen-
siveis com forte ligacao com a vida politica, como ¢ o caso do financiamento partiddrio-eleitoral. Faz sentido, portanto,

que no Brasil tenha se conferido crescente forga a elementos restritivos na regulagao do tema, por algumas razoes.

Realmente, se hd um trago marcante na evolugao histérica da relagao politica no Brasil ¢, exatamente, o seu elevado caré-
) .6 . . 3 . . _

ter clientelista’ . Conceitualmente, emprega-se aqui a nogao de clientelismo como toda aquela relagio que envolvaa apro-

priagao de beneficios publicos por parte do setor privado — em regra pelos detentores do poder econdmico —, em troca

de sustentagao politica ao Governo constituido.

A histéria do Brasil independente é repleta de exemplos de relagdes clientelistas que, obviamente, sofreram mutagoes
conforme as transi¢des verificadas no regime politico do pais. No Periodo Imperial, em que pese as caracteristicas
proprias do modelo de governo central, as relagées locais de poder — especialmente no ambito das Provincias de
maior for¢a econdmica —, j4 demonstravam algum grau de sustentagao mutua entre os poderes politico ¢ econdmico.
Trata-se do nascimento do fendmeno que Vitor Nunes Leal denominou Coronelismo e que marcaria a histéria brasi-

leira entre a segunda metade do século XIX e a primeira do século XX.

A transi¢ao republicana serviu para amplificar as relagoes clientelistas, permitindo que, no contexto do que se conven-
cionou chamar Repriblica do Café com Leite, as elites econdmicas de Sao Paulo ¢ Minas Gerais tivessem a decisio final
sobre quem assumiria o Governo Central. Tal ordem somente seria quebrada com a Revolugao de 1930 ¢ o Estado Novo
de Getulio Vargas, de pertfil ditatorial, que, ap6s breve periodo de redemocratizagao entre 1945 e 1964, seria sucedido
pelo Governo Militar, também de perfil autoritario ¢ que somente declinaria em meados de 1980, inaugurando novo

movimento democriatico.

Embora a transi¢ao democratica tenha restabelecido o elemento eleitoral, os mencionados escAndalos no financiamen-
to partidario-eleitoral e na apropriagao de beneficios publicos revelam a persisténcia do clientelismo na politica nacio-
nal no periodo pds-1988, fato que, obviamente, trouxe e continua trazendo significativos impactos nos pressupostos

normativos que regem o temada politica no Brasil ¢, especialmente, seu financiamento.

Tais pressupostos, como ¢ evidente, modificaram-se ao longo dos anos, uma vez que, conforme destacado anterior-
mente, a tematica ¢ sensivel e reativa ao cendrio fatico vigente. E possivel real¢ar, contudo, a presenga de quatro pa-

rimetros normativos que, em alguma medida, caracterizam o modelo de financiamento politico no Brasil ¢, com

6 O conceito de clientelismo nao ¢ uniforme na ciéncia politica, recebendo, muitas vezes, conotagdes especificas conforme o fenémeno politico analisado. No caso aqui
empregado, confere-se ao tema sentido amplo e genérico, no intuito de abarcar as mais variadas relagdes entre especificas figuras de poder e o Estado, como ¢ o caso do
coronelismo, do mandonismo, do patrimonialismo, todas elas parte da histdria politica brasileira.
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0 passar tempo, parecem ter sua presenca intensificada nas reformas legislativas realizadas. Sio eles: a) Restrigio ao
volume financeiro na campanha; b) Alto grau de burocratizagio nos movimentos financeiros e prestagio de contas; c)
Aumento dos mecanismos de “liability”; d) Tendéncia a publicizacao das fontes de financiamento. Analisa-se, a seguir,

cadaum desses parAmetros.

3.1 Restricoes ao volume financeiro das campanhas

E comum que a primeira reagao a escAndalos envolvendo o financiamento politico, especialmente no Ambito das
campanhas eleitorais, seja a defesa de restrigoes ao volume de recursos disponivel a partidos e candidatos, associadas
dadocio delimitagoes aos meios de propaganda e a outras técnicas de divulgacio das campanhas. Parte-se daideia de
que o alto custo das campanhas constitui causa eficiente dos desvios ocorridos no campo do financiamento politico.

Os dados parecem confirmar tal presuncio.

A evolugao dos gastos de campanha para todos os cargos da esfera federal e estadual, tanto no legislativo quanto no
executivo, demonstra expressivo incremento do valor gasto por voto, conforme demonstra pesquisa do Centro de
Politica e Economia do Setor Publico - FGV (AVELINO; BIDERMAN; FISCH, 2017) . Na elei¢ao majoritaria
para Presidente da Reptiblica, cargo no qual a variagao do custo por voto, entre as elei¢oes de 2002 ¢ 2014 (quatro
pleitos), foi de 661,52% para cima, os balangos de receitas ¢ despesas das chapas que disputaram o segundo turno
apontaram assombrosos montantes de cerca de R$ 350 milhoes para a chapa vencedora e R$ 222 milhoes para a
segunda colocada (TSE, 2018).

O interessante, contudo, ¢ que embora as reformas legislativas tenham buscado restringir os custos da campanha, os
resultados alcancados foram contrérios. A Lei Eleitoral (9.504/97), em seus artigos 17 ¢ 18, mostra bem como o mo-
vimento do legislador foi no sentido de reduzir o volume financeiro nas elei¢es, inclusive pelo estabelecimento do

mecanismo do zezo de gastos.

Em sua redagao original, a lei n. 9.504/97 nao trazia um limite de gastos pré-estabelecido ao inicio da campanha.
Seguia-se, assim, o parimetro de que teto de tal natureza confrontaria com o principio da liberdade de expressiao dos
concorrentes e, também, ao préprio direito de arend , o que estava consonante, por exemplo, com as premissas fixa-
das na Suprema Corte americana no célebre caso Buckley x Valeo, que reconheceu como inconstitucional a limita-

¢ao de gastos imposta pela Federal Election Campaign Actde 1971.

A primeira tentativa de impor uma limita¢io ao volume de gastos das campanhas foi com a Lei n. 11.300/06, que inseriu

oartigo 17A, com aseguinte redagio:

Art. 17-A. A cada eleicio caberd 4 lei, observadas as peculiaridades locais, fixar até o dia 10 de junho de cada ano cleitoral o limite
dos gastos de campanha para os cargos em disputa; nao sendo editadalei até a data estabelecida, caberd a cada partido politico fixar

o limite de gastos, comunicando a Justica Eleitoral, que dard a essas informacdes ampla publicidade.

Observa-se que o dispositivo reservou a iniciativa legislativa a fixagao do teto de gastos para cada eleigao. Inexistindo a
lei, cada partido politico teria aliberdade de estabelecer seus préprios limites de gastos, o que, na pratica, significou aine-

xisténcia de qualquer teto.

7 Entende-se por direito de arena a garantia de um espago de confrontagio de ideias nas campanhas eleitorais..
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Constata-se, assim, que embora a evolucao histérico-normativa da legislacio tenha sido pautada no objetivo de restrin-
q ¢ gislag ]
gir os recursos das campanhas, nao houve sucesso na empreitada, seja em fungao da realidade estabelecida nas elei¢oes

do pais, cada vez mais centrada em aspectos mididticos, seja por falhas atribuiveis a prépria regulagao.

Diante deste quadro, e constatando que a sistemdtica estabelecida no artigo 17-A era ildgica, o legislador realiza
verdadeira guinada com a Lei 13.165/2015, que, ao trazer nova redagao ao artigo 18 da Lei 9.50497, afirma que os
“limites de gastos de campanha, em cada elei¢ao, sio os definidos pelo Tribunal Superior Eleitoral, com base nos pa-

rAmetros definidos em lei”,

Atribuir ao érgao de accountability eleitoral, integrante de Poder nio eleito, a capacidade normativa de estabelecer o
limite de gastos de campanha representa, sem davida, passo deveras restritivo na fixa¢ao das regras do jogo cleitoral.
Natural, portanto, que a Lei 13.488/2017 tenha trazido, em menos de dois anos, nova alteragao do artigo 18 da Lei
9.504/97, prevendo que os “limites de gastos de campanha serao definidos em lei e divulgados pelo Tribunal Superior
Eleitoral”. Ou seja, restabelece-se no legislador a prerrogativa de implementar o teto de gastos. Desta feita, contudo,
para superar o problema da inércia do legislativo em produzir a lei do teto de gastos para cada eleigao, a prépria Lei

13.488/2017 jé trouxe os limites a serem observados para as eleigoes de 2018.

No caso das eleigoes para Presidente da Republica em 2018, nos termos do artigo 5° da referida lei, o volume maximo de
recursos autorizado para cada candidato foi de R$ 70.000.000,00 (setenta milhoes de reais), o que, comparativamente
aos nimeros alcancados pela chapa vencedora em 2014, representa uma diminuicio de simplesmente 80% (oitenta por

cento) no total de recursos disponiveis.

A limitacao dos gastos de campanha, a consolidagao legislativa da proibi¢ao de doagdes por pessoas juridicas ¢ a dimi-
P / . 8 . .. . .o .
nui¢ao do perfodo eleitoral representaram um bloco de medidas voltado ao objetivo evidente de dimzinuir os custos das

campanhas, o que pareceu ir ao encontro do interesse da sociedade, ainda sob os efeitos da Operagio Lava Jato.

As boas vindas as restri¢des impostas pelas Leis 13.165/15 ¢ 13.488/17 devem, contudo, ser ponderadas em relagao
a dois aspectos. Primeiro, questiona-se: a guinada nio foi excessiva? Isto ¢, a restri¢ao nao foi deveras dréstica, es-
casseando a disponibilidade de recursos para realizar campanha eleitoral que atinja nimero relevante de eleitores?
Segundo, indaga-se: serd que o foco apenas no aspecto quantitativo nao ¢ um equivoco, devendo-se buscar o aprimo-

ramento qualitativo do fluir de recursos nas campanhas?

Sobre o primeiro ponto, no momento em que redigido este artigo, ainda se aguardam dados consolidados sobre a cam-
panha eleitoral de 2018. Nas informagoes disponibilizadas até o momento, o candidato derrotado no segundo turno,
Fernando Haddad (PT), gastou o total de R$ 34.400.867,00, ¢ o vencedor, Jair Bolsonaro, o total de R$ 1.721.537,00
(AGENCIA BRASIL, 2018). Os dois montantes revelam patamares bem inferiores a0 maximo permitido, sendo que
o resultado do candidato vencedor ¢, sob o ponto de vista financeiro, marcante pelo volume irrisério arrecadado, quan-
do se tem sob perspectiva as campanhas presidenciais anteriores. Tal cendrio autorizaria a conclusao de que fixa¢ao do
limite nominal em 70 (setenta) milhdes ndo foi excessivamente restritiva, uma vez que as campanhas sequer alcangaram

ametade daarrecadacio autorizada.

8 Alei 13.165/2015 determinou o prazo final de registro de candidaturas em 15 de agosto do ano eleitoral, reduzindo o periodo oficial de campanha a pouco menos de dois
meses. [ verbis: “Art. 11. Os partidos e coligagoes solicitardo 4 Justica Eleitoral o registro de seus candidatos até as dezenove horas do dia 15 de agosto do ano em que se
realizarem as cleigoes.”
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Tal conclusao, contudo, ¢ preliminar, e ainda depende da andlise de fatores que tornaram a campanha eleitoral de 2018
tinica em relagao as anteriores. O crescimento de importincia das midias sociais, em relagao proporcional a diminuigao
da relevincia dos tradicionais mecanismos de campanha, como a propaganda em radio e televisao, e os impactos no
campo financeiro de tais alteragoes ainda sao fendmenos a serem bem compreendidos pela ciéncia politica, fugindo aos

limites deste estudo.

Quanto a segunda indaga¢ao formulada, cabe dizer que por restri¢ao qualificativa entende-se toda aquela volta-
da a identificar ingressos (fontes) e saidas (despesas) que devem ser vedadas no financiamento politico-eleitoral.
Quanto aos ingressos, hodiernamente, apds o reconhecimento da inconstitucionalidade pelo Supremo Tribunal
Federal de contribui¢oes de campanha efetivadas por pessoas juridicas (ADI 4650), consolidada no plano legisla-
tivo pela Lei n. 13.488/17, restou no ordenamento brasileiro a possibilidade de doagdes privadas, combinada com
recursos publicos diretos (fundo especial de financiamento de campanha - FEFC) ¢ indiretos (horério eleitoral
gratuito em radio e televisio e fundo partidério). Quanto as saidas, o artigo 26 da Lei n. 9504/97 se encarrega de
listar as espécies de gastos autorizados nas campanhas, em rol considerado taxativo pela doutrina e pela jurispru-

dénciado Tribunal Superior Eleitoral.

Deve-se questionar, contudo, até que ponto nao ha espago para aprimorar qualitatisvamente o modelo de finan-
ciamento no modelo brasileiro. Primeiro, identificando novas fontes que sejam condizentes com pressupostos
democraticos, como o incremento da participagao dos eleitores nas campanhas. Neste sentido, a Lein. 13.488/17
agiu bem ao aprimorar a regulamentacio do mecanismo de crowdfunding, que permite a arrecadagio de contri-
bui¢des de pequena monta por plataformas online. Segundo, autorizando maior liberdade a partidos e candidatos
nos dispéndios eleitorais, optando-se pela realiza¢ao de controle finalistico — ou seja, exigindo-se a correlagao do
gasto com a campanha eleitoral —, ao invés de se exigir o enquadramento de cada despesa no rol do artigo 26 da

Lein. 9504/97.

De fato, o engessamento das campanhas, decorrentes do excesso de restri¢oes e burocracias, deve ser uma preocupa-
¢ao do legislador, uma vez que o direito de arena é valor essencial da democracia. No entanto, as reformas recentes,
como bem exemplificam as de 2015 ¢ 2017, adotaram a linha comum de aumentar controles e restri¢oes, o que estd,
obviamente, relacionado ao fato de se tratarem de reagoes legislativas a graves escAndalos de corrupgao. Seria funda-
mental, contudo, adotar cautelas para que o combate & corrup¢ao nao seja umz fim em si mesmo, isto é, que, em nome

daassepsia do processo eleitoral, extraia-se dele todas as suas esséncias democraticas.

3.2 Alto grau de burocratiza¢ao nos movimentos financeiros ¢ prestagao
de contas

O final do tdpico anterior antecipou a premissa que aqui serd aprofundada, qual seja a de que a tendéncia evolutiva
da legislagao de financiamento politico ¢ de aumentar a burocracia relacionada @ movimentagao financeira da cam-
panha e, também, os mecanismos de controle. A anélise da Lei n. 9504/97 revela como, paulatinamente, o legislador
incrementou obrigagdes para partidos politicos e candidatos na arrecadagio e dispéndio dos recursos eleitorais, bem

como tem conferido poderes ao 6rgao fiscalizador, a Justiga Eleitoral, para controlar e punir os desvios cometidos.

9 Nio hé tradugio ideal para o termo acconntability. Associd-lo 4 ideia de preszagio de contas é insuficiente para exprimir a relevancia de tal conceito na estruturagio do regime

de responsabilidade do poder politico.
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O aumento das exigéncias burocraticas para candidatos e partidos politicos costuma ser fundado no aprimoramento da
7., 9 . . . . - . . . 10

accountability”. Realmente, trata-se de requisito de qualidade do processo eleitoral a adogao de mecanismos horizontais

e verticais de accountabz’lz’ty (O "'DONNEL, p. 61), pois s3o os instrumentos que asseguram que as eleigées ocorram da

forma mais asséptica possivel as viruléncias do abuso de poder politico e econémico e, claro, da corrupgao.

H4, contudo, linha ténue entre o que pode ser considerado como medida de efetiva e elogiavel accountability
0 que consiste em perigosa incursdo no excesso burocritico. O critério distintivo parece ser teleoldgico, isto ¢, a
obrigacio imposta ao candidato ¢/ou ao partido politico deve alcancar as finalidades de qualificar a informagio ¢/

ou impedir os desvios no processo eleitoral.

A qualificagio da informagio é medida da mais alta relevincia para a democracia. E exatamente por intermédio
da informagao qualificada, dentro do regime de multiplicidade de fontes, que se instala efetiva arena eleitoral. A
criacao do espago -publico de debate de propostas, que deveria ser o principal suplemento do jogo eleitoral, so-
mente ¢ possivel por intermédio da criagio de mecanismos que tragam contetdo informativo verdadeiro e rele-
vante para o conhecimento do eleitorado. E a informagio qualificada que permitira o principal mecanismo de

accountability vertical na democracia, que é a votagao.

Quanto ao impedimento de desvios, os mecanismos de accountability horizontal, isto ¢, drgaos oficiais de contro-
le externo do processo eleitoral, permitem o ambiente asséptico na disputa eleitoral ¢, portanto, a igualdade de
oportunidades entre os concorrentes. Reside neste principio, o da igualdade na disputa, o valor fundamental para
que as elei¢oes sejam consideradas efetivamente democraticas. Caso ele nao esteja presente, nao é possivel afirmar
a existéncia dos dois elementos basilares do regime democrético, conforme doutrina de Robert Dahl, que sio a

contestagio ¢ aparticipagio (1997, passim).

Sob tais critérios, pode-se considerar, por um lado, como efetiva accountability a obrigagao para partidos e candi-
datos que, em sua finalidade, concretize os objetivos de qualificar a informagao eleitoral ou impedir a pratica de
desvios no processo. Por outro lado, serd burocracia excessiva a exigéncia que nio seja capaz de assegurar referidos
objetivos, apenas trazendo complexidade e custos para os concorrentes no pleito. Cabe analisar dois dispositivos

dalegislacao eleitoral que exemplificam cada uma das hipéteses.
Inicialmente, considere-se o artigo 28, §4° da Lei 9504/97, com redagio implementada pela Lein. 13.165/15:
§ 40 Os partidos politicos, as coligacoes ¢ os candidatos sao obrigados, durante as campanhas eleitorais, a divulgar em sitio

criado pela Justica Elcitoral para esse fim na rede mundial de computadores (internet): <http://www.planalto.gov.br
ccivil_03/_At02015-2018/2015/Lei/L13165.htm>

I - os recursos em dinheiro recebidos para financiamento de sua campanha eleitoral, em até 72 (setenta ¢ duas) horas de seu
recebimento; <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2015/Lei/L13165.htm>

II - no dia 15 de setembro, relatério discriminando as transferéncias do Fundo Partidario, os recursos em dinheiro e os estima-
veis em dinheiro recebidos, bem como os gastos realizados. <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/_At02015-2018/2015/

Lei/L13165.htm>

10 Por mecanismo horizontal, o autor se refere as atitudes de institui¢ao coletivas ou podcr auténomos, os quais sao capazes de julgar o trabalho realizado pclo eleito como
impréprio, ou seja ¢ um mecanismo interno do prdprio sistema para regular as atitudes de seus membros. (A O’DONNEL, Guillermo. Accountability horizontal: e novas

poliarquias. Lua Nova, Sao Paulo, v. 98, n. 44, p.27-54, 1997. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/In/n44/a03n44.pdf>. Acesso em: 7 mar. 2019. p. 61 ¢ 62 )

11 Por mecanismo vertical, o autor se refere as atitudes dos eleitores para com os politico anteriormente eleitos, a0 que tange premiar ( reeleger ) ou punir ( nio se reeleger ) o
candidato, tendo por mérito do julgamento as agdes praticadas por ele, em exercicio de seu mandato (Idem, ibidem, p.61)
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Referido dispositivo obrigou partidos, coligagoes e candidato a conferir ampla publicidade na rede mundial de com-
putadores & movimentagao financeira da campanha. Obviamente, o difundido acesso a internet nos dias atuais, alia-
do a dinamicidade da informagao — até 72 (setenta e duas) horas apés a arrecadagao no caso do inciso I - permitem o
controle efetivo do fluir de recursos por qualquer interessado, especialmente pela midia, que expandird e qualificard

ainformagao. Sem duvida, a norma em questio ¢ clara medida de accountability do processo eleitoral brasileiro.

O mesmo ndo ocorre em relagio a normado artigo 30 da Lein. 9.504/97, com a seguinte redagio:

Art. 30. A Justica Eleitoral verificard a regularidade das contas de campanha, decidindo: <http://www.planalto.gov.br
ccivil 03/ At02007-2010/2009/Lei/L12034.htm#art3>

I - pela aprovacio, quando estiverem regulares; <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02007-2010/2009/Lei/1.12034.
htm#art3>

I1- pela aprovagio com ressalvas, quando verificadas falhas que nio lhes comprometam a regularidade; <http://www.planalto.
gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2009/Lei/L12034.htm#art3>

III - pela desaprovacio, quando verificadas falhas que lhes comprometam a regularidade; <http://www.planalto.gov.br
ccivil 03/ At02007-2010/2009/Lei/L12034.htm#art3>

IV - pela nio prestagao, quando nio apresentadas as contas apds a notificagio emitida pela Justica Eleitoral, na qual constard
a obrigacio expressa de prestar as suas contas, no prazo de setenta e duas horas. <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
At02007-2010/2009/Lei/1.12034. htm#art3>

()

O dispositivo estabelece procedimento para a homologagio das contas de campanha pelo érgao de controle eleitoral. O ob-
jetivo do legislador foi estabelecer amplo mecanismo de fiscalizagao da movimentagio financeira de partidos e candidatos,
criando estrutura que, pela dimensao da tarefa imposta, serd sempre enorme ¢, a0 mesmo tempo, insuficiente. O crescente
orcamento daJustica Eleitoral'”, com nimero cada vez maior de servidores, parece ser insuficiente para enfrentar a herctlea

tarefade verificar aregularidade das contas de 35 partidos ¢ 26,181 mil candidatos que concorreram no pleito de 201 8",

Além do incremento or¢camentério, a dimensao da fiscalizagao estabelecida pelo legislador faz com que a verificagio da
regularidade se limite a mero expediente formal, e nao controle substantivo. De fato, o que a Justica Eleitoral é capaz de
fazer, e com ampla dificuldade — uma vez que boa parte das contas sao homologadas em data préxima ao término do
periodo prescricional de cinco anos —, ¢ a verificagao contbil da movimentagao financeira, analisando a regularidade

documental apresentada por partidos e candidatos.

Trata-se de algo muito diferente de apuragio da veracidade das informagoes que alimentam tal contabilidade. As queixas
mais comuns presentes nas campanhas brasileiras, como grdficas fantasmas, caixa-dois e maquiagem contibil nao sao
identificadas a partir do procedimento homologatério da Justica Eleitoral. Imagine-se, por exemplo, caso em que as
contas de campanha apontam elevados gastos com uma grdfica fantasma. Como regra, referida gréfica emitird uma nota
de servigos ¢, inclusive, recolhera os tributos correspondentes, conferindo aparéncia de regularidade contabil, tributa-
ria ¢ eleitoral, uma vez que se trata de despesa autorizada pelo artigo 26 da Lei 9504/97. A realidade, contudo, ¢ que os
servigos nao foram prestados e a grafica foi utilizada como mecanismo para lavagem de recurso eleitoral, autorizando, por

exemplo, que os recursos sejam desviados para finalidades estranhas ao processo eleitoral.

12 O orcamento da Justica Eleitoral, conforme relatério Justica em Nimeros no ano de 2018, alcangou o montante de 5.488.685.876. Fonte: www.cnj.jus.br, acesso em 03/2019.

13 Conforme informagdes disponibilizadas pelo Tribunal Superior Eleitoral (www.tse.jus.br), referentes ao pleito de 2018.
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A pouca efetividade do artigo 30 da Lei 9504/97 se torna ainda mais flagrante quando se observa a construgao da atual

jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral que a aprovagao das contas nao impede a posterior fiscalizagao e apuragao
. 14 . - - , .

dedesvios . Em outras palavras, o procedimento de aprovagao das contas nao passa de um “carimbo’, associado a enor-

me gastos ¢ exigéncias burocraticas, mas sem efeitos concretos na qualificagao do processo eleitoral.

Os efeitos do excesso de burocracia sao conhecidos, sendo ainda mais gravosos quando situadas em 4rea essencial,
como ¢ o caso do financiamento das elei¢oes. Entre os principais, ¢ possivel mencionar o aumento dos custos de entrada
e manutengio no jogo politico-eleitoral, uma vez que o atendimento de complexas e numerosas obrigagdes burocra-
ticas exige infraestrutura correspondente ao tamanho das exigéncias, o que nem sempre serd ficil para novos e/ou
pequenos partidos politicos. Tal aspecto dificulta muito o ingresso de novos players, consolidando o status quo, com

graves consequéncias paraa renovagio politico-eleitoral.

Outro fator comumente associado ao excesso burocratico ¢ o incremento de espago para praticas de corrupgao. A mul-
tiplicagao de processos burocréticos na relagao entre particular e Estado amplia proporcionalmente as oportunidades
€ 0s agentes de préticas corruptivas. Trata-se de légica aritmética: quanto maior o numero de obrigagées, agentes €
institui¢oes envolvidos na relagao entre privado e ptblico — seara na qual se desenvolve, em regra, a prética corruptiva
—, maior serd o campo de oportunidades para desvios. A venda de facilidade, prética ilicita tradicionalmente conhecida

em alguns espagos do servigo publico brasileiro, estd diretamente relacionada ao excesso burocratico.

Conclui-se, portanto, que a evolugao histdrico-normativa do financiamento politico nao foi capaz de aprimorar, apenas, o
aspecto da accountability no processo eleitoral, integrando, por vezes, exigéncias estritamente burocréticas, com os efeitos
perniciosos acima mencionados. O caminho para aprimorar tal quadro é separar o joio do trigo, analisando cada exigéncia
quanto a finalidade almejada e os resultados possivelmente alcangado para, apés, excluir do ordenamento aquelas que em

nada contribuem para a qualificagio da informagao e/ou restri¢ao a desvios no Ambito do processo eleitoral.

3.3 Aumento dos mecanismos de liability

Outra consequéncia identificada ao longo da evolugao legislativa do financiamento eleitoral foi o incremento de me-
canismos sancionatdrios aos desvios praticados. Trata-se da denominada iability, que ¢ a faceta da responsabilidade
politica relacionada & sujeigio a sangies por forca da prética de desvios no processo eleitoral (LORENCINI, 2018).
O recrudescimento das sangdes, tanto quantitativa quanto qualitativamente, ¢ facilmente observavel na evolugao
da legislagao eleitoral. Trata-se, uma vez mais, de consequéncia associada ao carater reativo das reformas legislativas

neste campo.

1 , contudo, dos itens a iores — restricao ao volu Inanceiro e au o} igéncias burocraticas —, em
Diferentemente, contudo, dos itens anteriores — restr lume financeiro e aumento de exigéncias burocr:
que a evolugio histérico-normativa foi linear, isto ¢, o crescimento seguiu padrao ascendente, sem retrocessos, no caso dos

mecanismos de /iability a evolugao nao observou padrao tinico, sendo caracterizada por altos ¢ baixos.

O artigo 25 da Lei 9.504/97" ¢ bom exemplo neste sentido. Ele estabelece a sancio de perda do direito ao recebimento da

quota do Fundo Partiddrio no ano seguinte as eleicoes para o partido que descumprir as normas atinentes a arrecadagio e

14 Ver: BRASIL. Superior Tribunal Eleitoral. Acérdao n° 7-61.2015.6.00.0000. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, DF, 6 de outubro de 2015. Brasilia,. Disponivel em:
http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/embargos-de-declaracao-chapa-dilma-temer. Acesso em: 23 fev. 2019.

15 Art. 25. O partido que descumprir as normas referentes 4 arrecadacio e aplicagio de recursos fixadas nesta Lei perderd o direito ao recebimento da quota do Fundo
Partiddrio do ano seguinte, sem prejuizo de responderem os candidatos beneficiados por abuso do poder econémico.
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aplicagao dos recursos de campanha. Trata-se de sangao de imensa gravidade para os partidos politicos, ante a relevincia

or¢amentiriado Fundo Partidario.

A auséncia de critérios de dosimetria na redagao original do dispositivo trouxe dificuldades em sua aplicagao pela Justica
. 16 . 1. g

Eleitoral *, uma vez que, por vezes, mostrava-se desproporcional decretar a perda de todo o Fundo Partidario diante da

gravidade da irregularidade constatada. Observava-se, assim, a tendéncia jurisprudencial de nao aplicar a san¢io, o que

levavaa outra consequéncia maléfica para o sistema normativo, que era a in¢ficdcia do dispositivo.

A Lei n. 12.034/09 buscou resolver a questao, relativizando o rigor da san¢ao imposta no artigo 25 em sua redagao
original, conferindo a Justica Eleitoral a possiblidade de realizar a dosimetria da pena. Promoveu-se a inclusao do paré-
grafo tnico do dispositivo”, que estabelece a necessidade de se observar a proporcionalidade e razoabilidade da sancao,
tornando possivel, além da decretagio da suspensao, a efetivagao do desconto apenas do valor irregular, inclusive de

forma parcelada.

A caracteristica de avangos e recuos no campo da Ziability se justifica em razao da dificuldade em se encontrar a métrica
adequada para a punicio no campo eleitoral. A restri¢ao a direitos que afetam a participagio politica, como é o caso do
acesso ao fundo partiddrio, sempre tém por efeito colateral a diminuicao da competitividade das elei¢oes, efeito clara-

mente indesejado em termos de qualidade democratica.

Soma-se a tal aspecto a circunstincia de que os players afetados pela legislagao da ability sio os mesmos envolvidos na
sua producio. A responsividade de tais players & opiniao publica, por um lado, ¢ a necessidade de sobrevivéncia politica
dos mesmos, por outro, estabelecem dois contrapesos as alteragoes legislativas no campo sancionatoério, justificando o

movimento pendular referido.

Em que pese tal caracteristica, nao hd como negar que a evolugio histdérico-normativa no campo do financiamento
eleitoral foi marcantemente voltada a recrudescer os mecanismos de san¢ao, nao apenas sob o aspecto quantitativo, mas

também qualitativo. Neste tltimo, sem duvida, reside o maior desafio para o legislador, nao apenas no Brasil.

Sanc¢oes como cassagio de diploma, declaragio de inelegibilidade e suspensio dos direitos politicos, utilizadas no Ambito da
responsabilidade politica para hipdteses como abuso de poder econémico, possuem grave impacto democrético e, por
fornecerem pouco espago para dosimetria, muitas vezes trazem o vicio da desproporcionalidade. A melhoria gualitativa

das sangdes politico-eleitorais ¢ um desafio ainda presente para o legislador.

3.4 Publicizacao das fontes

O debate acerca das vantagens e desvantagens acerca dos modelos publico e privado de financiamento eleitoral é vasto
nadoutrina especializada. Embora nao seja o caso de se aprofundar todos aspectos comparativos, importante identificar

os principais elementos de cada modelo.

No financiamento denominado exclusivamente privado, as fontes de recurso das candidaturas provém de contribui¢oes

de pessoas fisicas ou juridicas — inclusive dos préprios candidatos e/ou partidos politicos —, sem qualquer participagao

16 Ver: BRASIL. Superior Tribunal Eleitoral. Acérdao n° 7-61.2015.6.00.0000. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, DF, 6 de outubro de 2015. Brasilia,. Disponivel em:
http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/embargos-de-declaracao-chapa-dilma-temer. Acesso em: 23 fev. 2019.

17 Art. 25. O partido que descumprir as normas referentes 4 arrecadacio e aplicagio de recursos fixadas nesta Lei perderd o direito ao recebimento da quota do Fundo
Partiddrio do ano seguinte, sem prejuizo de responderem os candidatos beneficiados por abuso do poder econémico.
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do orcamento estatal no custeio da campanha. Entre as vantagens associadas a0 modelo privado encontram-se seu
maior apelo a participagio democritica, uma vez que insere o eleitorado e a sociedade em geral como protagonistas tam-

bém no aspecto financeiro das campanhas e, também, pelo fato de nao trazer impacto orcamentério ao Estado.

No campo das desvantagens, o modelo privado apresenta riscos para a igualdade de oportunidades na disputa, uma vez
que havera natural desequilibrio na capacidade de arrecadacio entre os candidatos e partidos concorrentes. Além disso,
argumenta-se que a possibilidade de contribui¢oes privadas oficializa a porta de entrada para o abuso do poder econé-

mico no campo da politica, uma vez que se torna elevada a dependéncia entre os representantes e seus financiadores.

O financiamento exclusivamente priblico coloca o Estado como tnico responsével pelo custeio da maquina eleitoral.
Pode ocorrer tanto de forma direta, ou seja, mediante dotagdes or¢amentdrias especificas para as campanhas, seja de
forma indireta, o que normalmente ocorre por intermédio do subsidio de determinados gastos eleitorais ou, entio,
mediante compensagdes fiscais. Exemplo da modalidade indireta é o caso brasileiro do hordrio de propaganda eleitoral

gratuita em rédio e televisao.

Em termos de vantagens do modelo publico, o principal argumento ¢ 0 aumento do controle sobre o fluir financeiro das
campanhas, permitindo a observancia de determinados valores e o alcance de objetivos democréticos. Para ilustrar, no
modelo publico a preservagao do principio da igualdade de oportunidades sera bem mais factivel que no privado, uma

vez que o préprio Estado regulard os critérios de distribui¢ao dos recursos de campanha.

No campo das desvantagens, a mais sensivel ¢ o fato do orcamento publico ser atingido diretamente para o custeio das
campanhas. Na elei¢ao de 2018, por exemplo, apenas o Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC), criado
pelas Leisn. 13.487/17 ¢ 13.488/17 alcangou o montante de R$ 1,7 bilhdo (TSE, 2018), valor extraido diretamente do

Or¢amento Geral da Uniao.

A criagio do fundo estd diretamente relacionada ao julgamento da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade 4650 pelo
Supremo Tribunal Federal, em que se declarou inconstitucionalidade dos dispositivos legais que autorizam contribui-
coes de pessoas juridicas a campanhas eleitorais e partidos politicos. Entre os argumentos levantados pelos Ministros
que julgaram a favor da inconstitucionalidade estd o de que pessoas juridicas nao exercem direitos politicos e, portanto,
ndo estao legitimadas a participar do processo eleitoral. Além disso, sem duvida, o alto grau de influéncia do poder eco-

noémico nas campanhas foi tema sempre presente nas consideragoes dos julgadores.

A partir da decisao na ADI 4560, o modelo de arrecadagao de recursos de campanha, que era essencialmente centrado
na destinagao de verbas partiddrias e em doagoes empresariais sofreu dréstica transformagao. Migrou-se para modelo
quase que exclusivamente p#blico, uma vez que o financiamento privado se restringiu a contribui¢oes de pessoas fisicas,

o que, salvo raras excegdes, jamais alcan¢ou patamar de relevincia no montante global das despesas eleitorais.

A publicizagio das fontes de recursos estd conforme a compreensao de que a influéncia abusiva do poder econ6émico é
o principal inimigo do processo eleitoral. As reformas legislativas recentes demonstram claramente a adogo de tal pre-
missa. Resta saber se os diagndsticos acerca da elei¢io de 2018 e das vindouras corroborario a tese de que o modelo de fi-
nanciamento publico combate com efetividade o abuso de poder econdmico ou se, ao revés, a conclusao vird no sentido

de que as desvantagens associadas a tal modelo, especialmente o alto dispéndio de verbas publicas, prevalecerio.
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4, Conclusao

A experiéncia da campanha eleitoral de 2018 oferece inimeros desafios aos analistas. Premissas que eram tidas como
certas nas campanhas anteriores foram simplesmente negadas nas tltimas elei¢oes. A proibigao de contribui¢oes em-
presariais, aliada a fendmenos inéditos como a influéncia decisiva das redes sociais, a propagagao de fake news e a pouca
relevincia da propaganda eleitoral em radio e televisio fizeram com a que a eleicio de 2018 inaugurasse novo paradigma

de campanha.

Nao ¢ possivel, ainda, saber se as caracteristicas presentes no pleito de 2018 se manterao para os vindouros ou se, na ver-
dade, estao associadas a especificidade do momento histérico vivido no Brasil nos tltimos anos. Em um cenério politico
de alta instabilidade e polarizagao, o que nao ¢ exclusividade brasileira, as elei¢des mostram resultados que nao corres-
pondem a racionalidade esperada por estatisticos ¢ analistas comportamentais. Por exemplo, a expectativa de sucesso
das candidaturas de centro diante de polarizagoes entre polos ideoldgicos bem definidos mostrou-se frustrada com a
vitdria de Jair Bolsonaro, cuja candidatura foi langada pelo Partido Social Liberal (PSL), cuja expressio no quadro parti-

dério nacional era pouco relevante.

Caso se confirme, nas proximas eleicoes, que realmente se estabeleceu um novo modelo de campanha eleitoral, com
caracteristicas, em seu fluir financeiro, completamente diversas das observadas antes de 2018, por certo este estudo, que
buscou analisar a evolugao do quadro histdrico e normativo do financiamento eleitoral no Brasil, devera ser comple-
mentado. Ante a demonstrada reatividade do legislador aos principais desvios ocorridos nas campanhas, pode-se espe-
rar que as proximas altera¢oes no quadro normativo, inclusive por meio de Resolu¢oes do Tribunal Superior Eleitoral,
venham centradas nas principais polémicas que cercaram o pleito de 2018, como a utilizagio abusiva de tecnologia em

redes sociais ¢, também, a propagacio de noticias falsas.

Resta saber se, em algum momento, a legislagao conseguird se antecipar a ponto de impedir que as campanhas sejam
permeadas por vicios que prejudicam os principios basilares do bom processo eleitoral. As elei¢oes brasileiras tém se
destacado como pedra fundamental da consolidagao democrética do pais e tuteld-las deve ser objetivo primordial e per-

manente da sociedade e das institui¢des.
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Populismo punitivo no periodo de
2003 a 2015: uma analise da atuacao
do Congresso Nacional na dinamica
de reforma das normas penais

Jackson Silva Leal, Jessica Domiciano Jeremias |

Resumo

O presente artigo se apresenta como a sintese de uma pesquisa maior, acerca da atuagao do Congresso Nacional brasileiro
na dinimica das reformas penais no periodo de 2003 a 2015, onde investigou-se a possibilidade de existéncia de uma ban-
cada organizada em prol da aprovagio de leis penais pautadas no populismo penal. Objetivou-se apresentar o conceito de
politica criminal e introduzir o conceito de atividade legislativa enquanto exercicio de representagio popular no regime
democritico, bem como estudar o populismo penal ¢ a influéncia da opinido publica na atividade legislativa. Estudou-se o
descompasso da gestao populista da politica criminal com as fungoes do direito penal, analisando as leis propostas no refe-
rido perfodo e posteriormente aprovadas, bem como estudadas através dos critérios de partido de filiacio do parlamentar
autor do projeto, recorréncia de temas e bens juridicos tutelados nas propostas dos parlamentares e andlise das leis quanto
aos seus efeitos. Metodologicamente adotou-se 0 método dedutivo, em pesquisa do tipo tedrica e qualitativa, utilizando-se
como material bibliogréfico bem como as fontes primarias dos discursos legislativos da Camara de Deputados e Senado

Federal, afim deidentificar quais aslegislagoes que alteraram o Cédigo Penal no periodo proposto.

Palavras-chave: populismo penal; politica criminal; atuagio legislativa; opiniao publica; representagio popular.
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Punitive populism from 2003 to
2015: an analysis of the action
of National Congress in the
criminal reform dynamics

Jackson Silva Leal, Jessica Domiciano Jeremias |

Abstract

The present article is the synthesis of a larger research about the Brazilian National Congress performance in the
dynamics of penal reforms from 2003 to 2015, which investigated the possibility of an organized stand in favor of
the approval of laws. criminal laws based on criminal populism. The objective was to present the concept of criminal
policy and to introduce the concept of legislative activity as an exercise of popular representation in the democratic
regime, as well as to study criminal populism and the influence of public opinion on legislative activity. We studied the
mismatch of populist management of criminal policy with the functions of criminal law, analyzing the laws proposed
in that period and subsequently approved, as well as studied through the criteria of party affiliation of the author of
the project, recurrence of themes and assets. protected in the proposals of parliamentarians and analysis of the laws as
to their effects. Methodologically, the deductive method was adopted, in theoretical and qualitative research, using
as bibliographic material as well as the primary sources of the legislative speeches of the Chamber of Deputies and the

Federal Senate, in order to identify which laws have changed the Penal Code. in the proposed period.

Keywords: criminal populism; criminal policy; legislative action; public opinion; popular representation.
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1. Introducao

A atuagio parlamentar deve ser voltada s temdticas mais relevantes em pauta na sociedade, buscando dar a esta uma resposta
efetiva as suas demandas. Ao que tange a politica criminal, em se considerando o clamor popular por mais investimento na
seguranga publica e combate a criminalidade, espera-se dos parlamentares uma atuagio voltada para a solugio deste problema.

Assim sendo, pode-se dizer que acoletividade anseia pela redugio dos indices de criminalidade e violéncia urbana.

Assim, o presente artigo visa estudar a atuagao do Congresso Nacional brasileiro na politica criminal no periodo de
2003-2015, investigando a possibilidade de existéncia de uma bancada organizada em prol da aprovagao de leis penais
pautadas no populismo penal. Deste modo, objetiva-se, em primeiro lugar, estudar a atividade legislativa enquanto meio
de representagao popular no regime democratico, bem como apresentar o conceito de politica criminal, populismo pe-
nal e sua relagao com a opiniao popular. Ademais, cumpre ainda analisar as fun¢oes do direito penal e seu descompasso

com agestao populista.

Apds, as leis propostas periodo de 2003 a 2015 e posteriormente aprovadas serdo analisadas através dos seguintes crité-
rios: partido de filiacio do parlamentar autor do projeto, recorréncia de temas, bens juridicos tutelados e andlise das leis
quanto aos seus efeitos. Serd investigado, ainda, o perfil do legislador que atuou nas alteragoes do Cédigo Penal e quais

as tendéncias de atuacao dos deputados e senadores no periodo de 2003 22015.

2. Politica criminal ¢ o populismo penal

Anteriormente 4 andlise da atuagao do Congresso Nacional nas alteragoes do Cédigo Penal brasileiro no periodo de
2003-2015, importa apresentar o conceito de politica criminal e introduzir o conceito de atividade legislativa enquanto
exercicio de representagao popular no regime democratico. Ainda, intenta-se estudar o populismo penal ¢ a influéncia

daopinido publica naatividade legislativa.

Além disso, serao analisadas as fun¢oes declaradas e ocultas do sistema penal, para posterior aplicagio do marco tedrico
aos dados coletados. Por fim, serd estudado o descompasso da gestao populista da politica criminal com as fun¢oes do

direito penal.

2.1 Atdividade legislativa enquanto representacao popular no regime democritico
e a politica criminal

A atividade legislativa origina-se do sistema democritico, ao passo que ¢ de sua esséncia que “as decises fundamen-
tais para a vida da sociedade sejam tomadas pelo Poder Legislativo, institui¢ao fundamental do regime democratico
representativo” (MENDES, 2007, p.01).

Conforme pontua Rosa Maria dos Santos Nacarini (2003, p. 01), a atividade legislativa é fruto da vontade popular, visto
que exercida por parlamentares eleitos de maneira direta, e tem por objetivo a regulamentagio das condutas e relagoes so-
ciais, alicer¢ando, assim, toda a conduta estatal. Desta forma, a atividade legislativa ¢ “produto de estudo interdisciplinar,
que abrange tanto o estudo da juridicidade e constitucionalidade da inser¢ao da futura lei no sistema juridico, como tam-

bém da necessidade, conveniéncia, utilidade e pertinéncia de regular anormade contetildo” (NACARINI, 2003, p. 01).
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Em se considerando a sua evidente importincia para o funcionamento ¢ manutengao do Estado Democratico de
Direito, deve-se ter em mente que a atividade legislativa, visto ser um instrumento de regulamentagio de determinado

corpo social, deve se ater aos aspectos mais relevantes aquela coletividade.

A politica criminal, por outro lado, ainda que muitas vezes pautada pela atividade legislativa, por meio da produgio de

normas penais, com esta nao se confunde.

Nilo Batista (2007, p. 34) pontua que politica criminal refere ao conjunto de principios ¢ recomendagées oriundos de
<« . . . .

um “processo de mudanga social, dos resultados que apresentem novas ou antigas propostas do direito penal, das reve-

lagdes empiricas propiciadas pelo desempenho das institui¢des que integram o sistema penal, dos avangos e descobertas

da criminologia”. Assim, estes principios surgem para reformar ou transformar “a legislagao criminal e dos érgaos encar-

regados de suaaplicacio” (BATISTA, 2007, p. 34).

E possivel entender, portanto, a politica criminal como uma politica publica, em que se é possivel ter diversos elementos ju-

ridicos como suportes legais. Dentre eles, cita-se a Constituigao Federal, asleis complementares e ordindrias, dentre outros.

Ainda, aautora Lola Aniyar de Castro (2005, p. 89) afirmou que a politica criminal seria um fendmeno oposto ao da politica
penal, ao passo que este tltimo refere-se apenas as sangdes do direito penal. Assim, “a politica criminal deveria ser apenasuma

parteda politicasocial, e a politica penal, a u/tima ratio, a0 contrério do que ocorre atualmente (CASTRO, 2005, p. 89).

Sozzo (2012, p. 120) pontua que o conceito de politica criminal foi concebido a partir do século XIX de maneira li-
gada ao Direito Penal, de modo que fazer politica criminal seria, efetivamente, preparar a lei criminal. O mesmo autor

recorda, entretanto, que pode haver grande divergéncia entre o que a lei determina e como agem os aparatos estatais

(80ZZ0,2012,p.120).

A Constituicao Federal de 1988, estabelece principios fundamentais ao Estado Democrético de Direito. Dentre eles,
cita-se o principio da dignidade da pessoa humana, interven¢ao minima e fragmentariedade, personalidade e indivi-
dualizagao da pena, humanidade, insignificincia, culpabilidade e intervengao penal legalizada, conforme aponta Prado

(2003). Assim sendo, tais principios obrigatoriamente devem ter sua aplicabilidade respeitada na politica criminal.

A Magna Carta vai além, estabelecendo em seu artigo 144 que a seguranca publica ¢ dever do Estado, direito ¢ respon-
sabilidade de todos, e serd exercida para a preservagao da ordem puiblica e da incolumidade das pessoas e do patriménio,
através da policia federal, policia rodovidria federal, policia ferrovidria federal, policias civis, policias militares e corpos

de bombeiros militares.

Nestes termos, as politicas de seguranga publica devem respeitar os principios constitucionais estabelecidos, de modo

que sejam consideradas politicas publicas sociais e criminais (FERREIRA, 2016, p. 34).

2.2 Populismo penal e opiniao popular

Ainda que se tenha como objeto de estudo os projetos de lei penal efetivamente aprovados pelos parlamentares no
periodo de 2003 22015, hd que se analisar as influéncias exercidas sobre os parlamentares na fase pré legislativa da
norma. Isto porque sao elas que em parte, determinam o rumo de atua¢ao dos parlamentares enquanto represen-

tantes populares.
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Por este motivo, dar-se-4 especial atengao a influéncia da opiniao popular na elaboragao das leis penais. Assim, faz-se
possivel estudar a possibilidade de atuagao dos parlamentares com fundamento no populismo penal desde 0 momento

anterior a aprovagao dos projetos de lei até sua posterior transformagao em norma.

Gazoto (2010, p. 114) pontua que a fase pré legislativa pode ter inicio a partir de uma opinido publica difusa, tipica das re-
presentagoes sociais, de que existe uma disfun¢ao social, um grave problema a ser combatido com rigor. Este sentimento co-

mumente geraum clamor por maior repressao penal. Assim, esta necessidade de maior repressao formaa opiniao publica.

Essas representagdes sociais sio comumente espontineas ¢ oriundas de “trocas simbdlicas intersubjetivas que ocorrem
no scio dasociedade” (GAZOTO, 2010, p. 114). Esta seria, portanto, uma das influéncias exercidas sobre os parlamen-
tares. E possivel dizer, ante o exposto, que se determinada politica criminal est4 se tornando mais rigida, ou, por outro
lado, mais flexivel, tal processo iniciou-se no contexto social na qual aquela politica criminal serd aplicada. Pontua o
mesmo autor que tal fendmeno pode ser observado pelo uso, nos discursos parlamentares, de palavras do cotidiano e

frequentemente com pouco valor juridico, o que indica a forte influéncia popular sobre os legisladores.

Isto porque, conforme aponta Porto (2009, p. 2015), diversas afirmagdes, por forca de repeticio, passam a fazer parte
do imagindrio popular e, uma vez constituidas como verdade, informam condutas e comportamentos de atores sociais.
Porto, assim, afirma que estas representagdes sociais caracterizam-se como “nogdes por meio das quais os individuos

buscam se situar no mundo”.

Importante destacar, ainda, que, conforme apontado por Porto, o processo de produgao de sentidos, explicagao ¢ enfrenta-
mento do mundo na forma das representagdes sociais nao ¢ homogéneo, ao passo que existe uma desigualdade na potencia-
lidade dos individuos em se caracterizarem como protagonistas deste fendmeno. Deste modo, a grande maioria das pessoas

se constitui como mera consumidora de contetido, de cujo processo de produgio nao participaram (Porto, 2009, p.216).

O autor Gazoto (2010, p. 118) atenta, contudo, para o fato de que as representagdes sociais sobre criminalizagao nao se
confundem com a opinio ptblica. Esta tlltima, apesar das inimeras conceituagoes, ¢ definida por Adorno (2002, p. 49)
como “um conjunto de imagens, representagdes, valores, ideias e ideais, frequentemente veiculado pela midia eletronica
¢ impressa, através do qual determinados pardmetros de opinido vém sendo conformados como se fossem hegeménicos,

dominantes e consensuais”.

Importa também pontuar que, em que pese sujeitos dinfluéncia das representagoes sociais, 0s parlamentares, ou demais
detentores de poder, podem vir a manipular a opinido putblica de acordo com seus interesses, haja vista a forte influén-

cia que exercem sobre o corpo social. Neste caso, se estd diante daquilo que Bourdieu chama de violéncia simbdlica

(GAZOTO,2010,p.118).

Os simbolos, conforme apontado por Bourdieu, s3o os instrumentos da integragio social por exceléncia, ao passo que,
enquanto instrumentos de conhecimento e comunicagio, tornam possivel o “consensus acerca do sentido do mundo so-

cial que contribui fundamentalmente paraa reprodugio da ordem social” (BOURDIEU, 1989, p. 10).

Avioléncia simbdlica, assim, é a for¢a “que relaciona a ideia de que existem signos no meio social que constroem a realidade
¢ constituem, eles mesmos, parte desse mundo concreto”. Assim, segundo este mesmo sociélogo, o poder simbélico consis-

te na capacidade de construcio da realidade a partir de uma concepgao homogénea (GOMES; MELO, 2013 p. 10).
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Porto esclarece que a midia tem um papel fundamental na fungao de “explicar o mundo” por meio da produgao de signi-
ficados sobre os acontecimentos na forma de representagoes sociais. Recorda-se, ainda, que na midia insere-se uma luta
por hegemonia, em que a disputa por produgao simbdlica pauta-se, principalmente, na produgao de “uma mercadoria

grandemente perecivel, ou sejaanoticia” (PORTO, 2009, p. 216).

Pelo o forte uso do fendmeno da violéncia por parte da midia como modo de producio de caos por meio do desloca-
mento do imagindrio social, importa definir o que é violéncia (PORTO, 2009, p. 218). Esta tarefa apresenta, contudo,

dificuldades em razao dos componentes objetivos e subjetivos deste fendmeno. Segue a autora:

Sob essa perspectiva, serd parcial a abordagem de violéncia que se ativer aos chamados “dados objetivos” sem incorporar, além
dos fatos ¢ das estatisticas, a subjetividade das representacoes sociais, orientadoras de conduta. Além disso, como enfatiza
Michaud (1989), o que cada sociedade nomeia como violéncia varia no tempo e no espaco, segundo distintas representagdes.
Sob a dimensao tedrica, ressaltar o aspecto relativo do fendmeno nao ¢ sindnimo de assumir um relativismo puro, a partir
do qual tudo se equivale ¢ cuja exacerbagio leva ao irracionalismo, que inviabiliza a atividade cientifica. Pensando do
ponto de vista empirico, as especificidades culturais apontam ao olhar socioldgico a relatividade dos valores, implicando,

necessariamente, distintas representacoes da violéncia (PORTO, 2009, p. 218).

A autora Rosa Del Olmo esclarece que foi criado um mito sobre a violéncia, em que predomina a falta de clareza con-
ceitual e, notadamente, a despolitizacao total do tema. Para ela, a violéncia ¢ um fendmeno principalmente politico,
¢ ¢ curioso que a opinido publica em geral discrimine os tipos de violéncia institucional e estrutural em detrimen-

to da violéncia interpessoal e revoluciondria, a0 ponto de somente considerarem ilegitimas estas tltimas (LEAL;

MELLO, p. 186-187,2016)

Como sugestao, Porto propoe como defini¢ao, portanto, que se considere a integridade, fisica e moral da pessoa e que,

todavez que tal integridade fosse atingida, pode-se dizer que se trata de um ato violento (PORTO, 2009, p. 218).

A mesma autora afirma que no contexto das representagdes do cardter “endémico” da violéncia, gera-se um clamor por
um conjunto de medidas estatais que diminuam este fenémeno, assim chamadas de seguranca. Este clamor encontra na
midia um significativo meio de expressao. Assim, o Estado, como forma de resposta as reivindicagdes, apresenta planos
emergenciais, que vao desde a0 aumento de repasse de recursos financeiros até a proposi¢ao de novas e mais rigorosas

leis, por meio de um Estado punitivo (Porto, 2009, p.219-220).

Conforme esclarece Campos (2013, p. 53) é justamente no contexto expansionista da repressao produzido pela espetacula-
rizagao da criminalidade e da violéncia que o populismo penal se insere. As praticas populistas, deste modo, tornam-se armas
politicas utilizadas no ganho de visibilidade eleitoral, vistas de modo positivo por uma sociedade amedrontada (2013, p. 56).

Assim sendo, pode-se afirmar que o populismo penal estd profundamente relacionado com o populismo mididtico.

Méximo Sozzo (2012, p. 53) aponta que um dos problemas em se definir o populismo penal reside justamente no fato
de que tal conceito abarca a definicao de populismo, muito debatido na vida social e politica do século XX em diante.
Neste sentido, relembra-se a defini¢io trazida por Bobbio (1998, p. 990) de que populistas sio as “politicas cuja fonte
principal de inspiragio e termo constante de referéncia ¢ o povo, considerado como agregado social homogéneo e como

exclusivo depositario de valores positivos, especificos e permanentes’.

Segundo Sozzo (2012, p. 118), nas discussdes acerca do populismo nos paises de lingua inglesa, argumenta-se que

um importante elemento para a compreensao do populismo punitivo ¢ a desconstrugao dos modos de pensar e agir
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previamente estabelecidos, de modo que o populismo punitivo reivindique o que as pessoas sentem, pensam e querem

sobre a criminalidade e punigao.

Sozzo pontua, ademais, que outra faceta importante do populismo penal é a oposicio entres os especialistas e 0 povo. O
autor discorre que nos paises em que houveram democracias liberais consolidadas, a tomada de decisoes acerca do que
fazer quanto ao controle dos delitos teve como grande protagonista no processo de institucionalizagio do campo do

Direito, em certo momento, os especialistas na drea da criminologia, das Ciéncias Sociais e, por vezes, os operadores da

justica penal (SOZZ0,2012,p. 118).

Contudo, a voz destes especialistas contrasta com a voz do povo, com o que este sente, pensa e quer, de modo que se vé
diminuida em grande medida a capacidade destes de influenciar a tomada de decisoes das autoridades estatais. Assim,
¢ justamente no contexto do populismo que as autoridades preferenciam as reinvindicagdes populares, ao passo que

muitos “politicos profissionais” obtém vantagens na competigao eleitoral por meio da politizagao da questao do delito

(SOZZ0,2012,p.118-119).

Contextualizando o populismo penal na América Latina, Sozzo aponta que as interpretagdes que tem se dado para este
conceito tém enfatizado o aumento do punitivismo, a busca deliberada pelo aumento das penas ¢ o papel do “politico pro-
fissional” como alguém que busca construir consenso ¢ legitimidade utilizando o punitivismo como moeda de troca no
mercado politico. Em que pese estes sejam elementos significativos da nogao do populismo punitivo, nio contemplam
todasas dimensoes do fenémeno, razao pela qual importa investigar de qual maneira esta estratégia é operada nos diferentes

paises da América Latina, nos atores que participam de sua construgao e as formas de participacio (SOZZ0, 2012, p. 119).

Sozzo destaca que os meios de comunicagao possuem uma forte atuagao no sentido de proclamar a necessidade de au-
mento do punitivismo e da severidade do sistema penal, o que pode ser transformado em iniciativas, geralmente através
da produgao legal, por parte das autoridades estatais. Neste sentido, o autor afirma que, ainda que se considere que a
politica criminal trata de elaborar o direito penal, ha que se considerar que ha demasiada distAncia entre o que dizaleie o

que fazem os aparatos estatais encarregados de aplicar alei (SOZZ0, 2012, p. 120).

Tenemos muchos ¢jemplos de medidas penales que incrementan la punitividad en los libros, pero que no se traducen en los he-
chos. Un ¢jemplo que es muy caracteristico en muchos paises de América Latina en los tltimos 15 o 20 afios, son las reformas
legales que han incrementado la penalidad para los delitos vinculados a la corrupciéon como es el caso de Argentina o Brasil.

Por lo general, luego de grandes escandalos de corrupcién, una de las respuestas de los actores politicos, ha sido promover la
reforma de las leyes penales para introducir un tratamiento mds severo en este tipo de acto delictivo (SOZZO, 2012, p. 120)".
Importa observar, contudo, que, em que pese os aumentos das penas dos referidos crimes, este tratamento severo nao
se verifica na prética, a0 passo que poucos processos penais por corrup¢ao sao iniciados e menos ainda efetivamente
resultam em condenacio. O contraste ¢ evidente quando se compara com as reformas ocorridas a partir do ano 2000,
que vém aumentando as possibilidades de cabimento da prisao preventiva para determinados casos. Assim, o populismo
penal nao deve ser analisado tao somente enquanto tendéncia, mas também como forma de investigagio de seus efeitos

¢ funcionamento do sistema penal (SOZZ0, 2012, p. 120).

1 Temos muitos exemplos de medidas penais que aumentam o punitivismo nos livros, mas que nao se traduzem nos fatos. Um exemplo que ¢ muito caracteristico em muitos
paises da América Latina nos tiltimos 15 ou 20 anos sao as reformas legais que aumentaram as penas para os delitos vinculados a corrupgio, como ¢ o caso da Argentina ou
Brasil. Em geral, logo apés grandes escindalos de corrup¢ao, uma das respostas dos atores politicos tem sido promover a reforma das leis penais para introduzir um tratamento
mais severo neste tipo de ato delitivo (tradugio livre).
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John Pratt, por sua vez, destaca que, em que pese o termo “populismo penal” seja muitas vezes empregado para carac-
terizar politicas criminais populares com o publico em geral, a referida questao ¢ muito mais complexa que este en-
tendimento. O populismo penal representa uma grande mudanca na configuragao do poder da sociedade moderna, e
nao apenas uma estratégia a disposicao dos politicos. Na visao do autor, o populismo penal alimenta-se de expressoes

de raiva, desencantamento e desilusao com a justica. Assim sendo, o populismo penal assume a forma de sentimentos e

intui¢oes (PRATT, 2007, p. 8-12).

Os autores apontam que o populismo penal surgiu das tensoes e dindmicas criadas pela reorganizagio da sociedade neo-

liberal a partir da década de 80, e possui cinco causas basicas.

A primeira delas ¢ a diminuigao das diferengas sociais, o que ajuda a explicar o desencanto com as estruturas de poder
do sistema. Isto porque as opinioes das elites, antes respeitadas, nao sé passaram a ser questionadas como agora podem
causar indignagio. A partir de entio, nio sd os que pertenciam ao governo teriam o direito exclusivo de pronunciar suas

opinides, mas também aqueles fora deste circulo.

Em segundo lugar, tem-se a diminui¢io da confianga nos politicos e nos processos democraticos existentes, ante o ce-
ticismo dos eleitores nas promessas nao materializadas dos politicos. Também, o aumento da inseguranca e ansiedade
global, sentimento oriundo da reorganizagio das estruturas, levando o mundo moderno a se tornar um lugar muito

arriscado e ameagador, com o desaparecimento de simbolos antigos de seguranca e estabilidade.

Ainda, ainfluéncia dos meios de comunicagao, a partir da no¢ao de que o declinio da vida comunitéria organica fez com
que as pessoas confiassem muito mais nos veiculos de comunicagio do que em seu circulo social para se informar sobre
o mundo; ¢, finalmente, aimportincia simbdlica das vitimas dos crimes, em um contexto que as noticias dos delitos seu
uma énfase muito maior aos depoimentos das vitimas do que a anélise independente e objetiva dos especialistas, o que

levouauma demanda por castigos mais duros como forma de reflexao a ira publica (PRATT, MIAO, 2017, pp. 47-52).

Por fim, pontua-se que o populismo penal pode influenciar os parlamentares de duas distintas maneiras. A primeira,
através da qual o parlamento pode estar de fato envolvido na mentalidade punitiva, havendo, entio, uma homogencida-
de de pensamento entre a populacio e seus politicos. De outro modo, hd a possibilidade dos parlamentares de aproveita-
rem do clamor publico por mais rigor ao tratar da criminalidade a fim de angariar votos ou, ainda, prestigio. Assim, a lei

penal ¢ usada como meio de dominio indireto (GAZOTO, 2010, p. 69).

2.3 Funcoes do direito penal e seu descompasso com a gestao populista

A Criminologia Critica aponta que o poder de atribuir o szatus de criminoso ¢ detido por um grupo especifico de pes-
soas, a0 passo que a criminalizacao depende da condigao social de que provém determinado individuo. Assim, ao con-
trario do que sustentava a escola positivista, nao ¢ a situagao familiar que produz um individuo com maior motivagao
paraa prética criminosa, mas sim que uma pessoa que vem de determinadas situagdes sociais tem, através deseu compor-

tamento, uma maior chance de ser etiquetado enquanto criminoso (ANDRADE, 1997, p- 277).

aratta trabalha a ideia de que o discurso racionalizador/garantidor da dogmatica juridico-penal encontra-se inserido
Baratta trabalha a ideia de que o d lizador/garantidor da dogmatica juridico-penal t d

em uma visao globalizante do crime, denominada de “ideologia da defesa social” (ANDRADE, 1997, p. 135). Isto por-
que esta filosofia, além de fazer parte dos debates entre as escolas cldssica e positivista, passou a fazer parte também da

filosofia do “homem de rua’, por meio das chamadas every day theories(BARATTA, 2002, p. 42).
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Para o autor, o conteudo desta ideologia ¢ representado por uma série de principios, quais sejam: o principio da legitimi-
dade, por meio do qual o Estado esta legitimado a reprimir a criminalidade e os responséveis por esta; principio do bem
¢ do mal, determinando que o delinquente ¢ um elemento negativo e disfuncional do corpo social; principio da culpabi-
lidade, apontando que o delito ¢ uma expressao de uma atitude interior reprovével; principio da prevengao, apontando
que a pena nao s6 pune, mas previne novos crimes; principio da igualdade, versando que a lei penal é aplicada de igual
modo a todos, e principio do interesse social e delito natural, segundo o qual os interesses protegidos pelo direito penal
sio comunsa todos os cidadaos (BARATTA, 2002, pp. 42-43).

O autor sintetiza trés proposi¢oes que negam a igualdade do Direito Penal. Segundo ele, o direito penal nao defende to-
dos, e sim somente alguns bens juridicos essenciais nos quais todos os cidadaos estao igualmente interessados, mas que,
quando ofendidos, sao castigados de maneira desigual. Em segundo lugar, alei penal nao ¢ igualmente aplicada a todos,
havendo diferenga na distribui¢ao do sazus criminal; e, por fim, o grau de tutela e distribui¢ao do szazus criminal nao sao
as principais varidveis da reagao criminalizadora, e independem da danosidade social das infracoes a lei. Assim sendo, o
direito penal se caracteriza pela contradicao entre igualdade formal dos sujeitos de direito e desigualdade substancial en-

tre os individuos, principalmente quanto as chances de serem definidos como criminosos (ANDRADE, 1997, p, 282).

Vera Regina Pereira de Andrade aponta que nao sé as normas penais sao criadas e aplicadas seletivamente e a distribui-
¢ao desigual do szatus de criminoso obedece a distribuicao desigual de poder, como também o sistema penal exerce uma
fungao de reproduzir e conservar as relagdes sociais de desigualdade. Deste modo, o sistema penal ¢ o direito operam o
sistema de legitimagio dessas relagdes sociais (ANDRADE, 1997, p, 283).

O primeiro momento superestrutural essencial para a manutengao da escala vertical da sociedade ¢ a aplicagio seletiva
das normas penais estigmatizantes ¢, sobretudo, o cércere. Ainda, uma das fun¢oes simbdlicas da pena ¢ a punigio de
certos comportamentos ilegais de modo que se cubra a existéncia de comportamentos ilegais imunes ao processo de cri-
minalizacdo. Assim sendo, o resultado colateral do direito penal ¢ a cobertura ideoldgica da seletividade (BARATTA,
2002, p. 166).

O autor pontua ainda que o carcere produz um setor de marginalizagao social qualificado para a interven¢ao margina-
lizante do sistema punitivo do Estado, retirados dos setores mais fragilizados da sociedade. “O carcere representa, em
suma, a ponta do iceberg que ¢ o sistema penal burgués, o momento culminante de um processo de sele¢ao que comega
ainda antes da intervengao do sistema penal, com a discriminagao social e escolar, com a intervengao dos institutos de

controle e desvio de menores, da assisténcia social etc.”. Representa, assim, a consolidagao de uma carreira criminosa

(BARAT'TA, 2002, p. 167).

Desta maneira, a pretensio de que a pena possa cumprir uma fungio instrumental de controle e reducio da criminali-
dade revela-se como nao verificada e nem verificével, ao passo que a fungio de prote¢ao de bens juridicos universais atri-
buida ao direito penal revela-se seletiva (ANDRADE, 1997, p. 291). Demonstrado, pois, que a intervengio do Estado

enquanto sistema penal produz efeitos contrérios a reducao da criminalidade.

A mesma autora assinala que, ainda que seja possivel constatar o fracasso das fungoes declaradas da pena, pode-se obser-
var um sucesso correlato, qual seja, “o das fungoes reais da prisao que, opostas as declaradas, explicam sua sobrevivéncia
¢ permitem compreender o insucesso que acompanha todas as tentativas reformistas de fazer o sistema carcerario um
sistema de reinser¢io social” (ANDRADE, 1997, p.291-292).
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Assim sendo, o que se constatou foi que a fung¢ao do sistema penal é sobretudo simbdlica e legitimadora, tendo este se
tornado o ponto central de discussao sobre os sistemas penais e politicas criminais. Portanto, trata-se de uma oposigao
entre o manifesto ¢ o latente, “entre o verdadeiramente desejado e o diversamente acontecido”. Atenta-se, contudo, para
o fato de que dizer que o sistema penal tem fungao simbdlica nao significa dizer que nao produza efeitos e cumpra fun-

¢oes reais, mas sim que as latentes predominam sobre as declaradas (ANDRADE, 1997, p.292).

E neste contexto que se aponta que o controle penal ¢ caracterizado por uma eficdcia instrumental invertida, sendo que
aeficdcia simbdlica confere sustentacio, ele cumpre outras fungdes reais diversas e, muitas vezes, inversas as socialmente

declaradas em seu discurso oficial, reproduzindo as relagoes desiguais de poder (ANDRADE, 2003, p. 132).

3. A atuagao legislativa no congresso nacional nos anos de 200322015 ¢
seureflexo na politica criminal

Passa-se a andlise da atuagao dos parlamentares nas alteragoes do Cédigo Penal nos anos de 2003 a 2015 através do estudo
dasleis penais aprovadas. Estas serao estudadas através dos critérios de partido de filiagao do parlamentar autor do projeto,

recorrénciade temas e bens juridicos tutelados nas propostas dos parlamentares e analise das leis quanto a sua severidade.

3.1 Analise das alteragoes promovidas no Cédigo Penal

O primeiro critério de andlise das leis aprovadas serd quanto ao partido de filiagio do parlamentar autor do projeto, bus-

cando investigar se aideologia partiddria foi um fator determinante na proposi¢ao de alteragoes no Cédigo Penal.

Das 19 leis que alteraram o referido dispositivo legal nos anos de 2003 a 2015, quatro delas foram propostas por
Comissoes Parlamentares e apresentadas como Projeto de Lei do Senado. Sao elas asleis n2 12.015/2009, 12.650/2012,
13.104/2015 ¢ 13.344/20116. Por terem sido propostas por Comissoes, estas normas nao serao analisadas pelo critério

de partido de filiagao do parlamentar autor do projeto.

O partido com maior autoria de projetos que alteraram o Cédigo Penal no periodo estudado ¢ o Partido dos
Trabalhadores (PT), com cinco projetos de lei. Desta forma, o PT foi autor de 26,32% das leis que promoveram altera-

¢oes no referido Cédigo. Destaca-se, ainda, que uma sexta lei também contou com parlamentares do PT em sua propo-
sicao (lein212.737/2012),bem como do PSB,PC do B, PMDBPDT.

O Partido da Frente Liberal (PFL) propds trés das 19 leis, o que corresponde a 15,79% das leis aprovadas. O Partido
Liberal, por sua vez, apresentou 2 projetos, ou seja, propds 10,53% das leis que alteraram o CP no periodo. Os partidos

da Republica (PR), Partido Republicano Brasileiro (PRB), Democratas (DEM) e Partido Progressista (PP) apresenta-

ram 1 projeto cada, o que equivale a 5,26% das leis por cada um destes partidos.

Extrai-se, desta primeira analise, que os partidos que se apresentam como voltados aos movimentos sociais, tais como o PT,
tiveram destaque nas altera¢des do C6digo Penal. Tal fendmeno pode mostrar, 4 principio, uma tendéncia em pautar a so-

lugao das demandas sociais e prote¢ao de grupos vulneréveis através do punitivismo, o que serd analisado posteriormente.

Por outro lado, os partidos autointitulados liberais também tiveram destaque nas altera¢oes ao C6digo, aproximando-

-se bastante do numero de projetos propostos por partidos que se identificam enquanto de esquerda. Somando-se os
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projetos apresentados por estes partidos (PFL e PL) aos demais projetos propostos pelo PR, PRB, PP e DEM, o que se
observa ¢ uma predominancia nas alteragoes do Cédigo Penal, com pequena diferenga, de partidos que se identificam

enquanto direita.

Desta forma, considerando que o Partido do Trabalhadores foi o que mais prop6s leis que alteraram o Cédigo Penal, bem
como tendo em mente que os demais projetos foram apresentados por partidos com ideologias, em tese, liberais, o que se en-
tende ¢ que tendéncia de proposigao de normas positivistas ¢ equivalente nas mais diversas ideologias partidarias. Destaca-se,

contudo, que ha diferenca nosbensjuridicos que cada partido tendeu a proteger, como serd analisado posteriormente.

A fim de compreender quais bens juridicos os parlamentares intentavam proteger com as alteragoes do Cédigo Penal,

cumpre analisi-los de maneira a investigar uma possivel predominancia de temas na atuagao dos deputados e senadores.

Asleis que pautaram as questoes de seguranga publica e de grupos vulneraveis apareceram como maioria nas alteragoes
do Cédigo Penal. Das 19 normas estudadas, seis delas tratavam deste tema, o que corresponde a um percentual de 32%
dasleis aprovadas. As normas que visam proteger os bens juridicos da vida e liberdade também aparecem com o mesmo

destaque, em um total de seis das dezenove leis.

Noutro ponto, cinco leis aprovadas tratavam do patriménio como bem juridico tutelado, o que significa um total de
26% das normas editadas no periodo. Por fim, as duas leis restantes tinham como tem a prescrigao penal, de modo que se

pode entender que os bens protegidos nestas normas eram a punibilidade e a eficiéncia do processo penal.

Da anélise dos temas e bens juridicos tutelados pelas leis que alteraram o Cédigo Penal nos anos de 2003 2 2015, ex-
trai-se que os temas de seguranga, liberdade e prote¢ao a vida tiveram grande destaque nas atuagoes dos parlamentares,
seguidos da preocupagio com os delitos patrimoniais. Nao houve grande disparidade entre os temas, podendo-se obser-

var certo equilibrio quanto aos temas elencados como prioridade pelos senadores e deputados.

Ao analisar as leis aprovadas quanto aos seus efeitos, destaca-se que a predominancia de normas que tiveram como principal
objetivoa criagao de um novo tipo penal, o que nao excluia possibilidade de demais disposigoes acerca do tema tratado. Neste

sentido, vé-se que cinco das 19 leis criaram novos tipos, o que corresponde aum total de 26,32% dos projetos aprovados.

Da mesma forma, os dispositivos legais que possuem mais um efeito em destaque, tais como aumento de pena, criagio
de novas qualificadoras ou criacao de novos tipos penais, também foram aprovadas em expressiva quantidade. Estas cor-

respondem a21,05% dasleis aprovadas, sendo um total de quatro leis.

Trés foram as leis que alteraram a contagem de prazo prescricional, dificultando a extin¢ao da punibilidade pelo decurso
do tempo, ou seja, um total de 15,79% das normas aprovadas. Da mesma forma, esta mesma quantidade de leis foi apro-

vada com o objetivo de criar novas qualificadoras a delitos ja existentes.

Por fim, as demais leis tiveram como efeito a classificagao de um delito ja existente como hediondo, criagio de uma nova
falta disciplinar grave, puramente o aumento da pena de um delito especifico e a revogagao de delitos seguida de criagao

de novo tipo penal no mesmo diplomalegal, o que equivale, cada uma delas, a 5,26% das leis aprovadas.

Da anélise das leis aprovadas quanto aos seus efeitos, cumpre destacar que nenhuma das normas teve como objetivo a
criagao de uma norma penal mais benéfica. Dentre todas as leis que criam circunstincias para os réus de processos cri-

minais, aponta-se que tao somente a Lei n® 11.106/2005 tem a caracteristica de revogar os delitos de rapto, sedugao e
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adultério. Noutro giro, esta mesma lei cria novos tipos penais, bem como aumenta a pena para delitos ja existentes, de

modo que nao pode ser lida puramente como uma lei penal mais benéfica.

A partir destes dados, infere-se que a ideia popularmente disseminada de que os governos dos anos de 2003 22015 foi mar-
cado por um processo de humanizagio ¢ abrandamento das penas trata-se de um mito, a0 passo que todas as leis aprovadas

pelo Congresso Nacional neste periodo tem como caracteristicacomum o maior rigor no tratamento dos delitos.

3.2 O perfil do legislador que atuou em prol da alteragao do Codigo Penal

Passada a analise das leis de autoria do Congresso Nacional aprovadas nos anos de 2003 22015, importa estudar o perfil
dolegislador que atuou em prol das alteragoes no Cédigo Penal, de modo a verificar se existem caracteristicas semelhan-
tes entre estes. Tal informagao ajuda a compreender as tendéncias de atuagao das casas legislativas brasileiras no referido

periodo com base noslocais de fala dos parlamentares que as compunham.

O primeiro destaque certamente ¢ a analise das autorias dos projetos pelo critério de cor, ao passo que de todas leis apro-
vadas, tio somente dois autores dos projetos se identificam enquanto negros, e um como pardo. Tal situagio mostra-
-se absolutamente relevante levando em conta o contexto do periodo estudado, visto que, segundo o Levantamento

Nacional de Informagées Penitencidrias - INFOPEN, duas a cada trés pessoas presas no Brasil sio negras.

Asinformagoes do ano de 2014 sao de que 67% da populagao carcerdria no Brasil era negra, ao passo que, considerando
apopulagao nacional, a porcentagem ¢ de 51%. O INFOPEN identificou, ainda, que a sobrerrepresentagao dos negros
na populago prisional ¢ ainda mais acentuada na regiao Sudeste, onde os negros representam 42% da populagao total,
porém 72% dos presos INFOPEN, 2014).

Desta forma, resta evidente que a seletividade do sistema penal incide majoritariamente sobre pessoas negras, haja vista
a desproporgio entre a populagio carcerdria ¢ a populagio brasileira de cor negra. Tal situagio demostra de forma pra-
tica a proposi¢ao do autor Baratta quando este nega a igualdade do sistema penal, afirmando que alei penal nao ¢ igual-

mente aplicadaa todos, havendo diferenca na distribui¢ao do szazus criminal (ANDRADE, 1997, p, 282).

O fato de que as alteragoes produzidas no Cédigo Penal nos anos de 2003 a 2015 terem sido produzidas majoritaria-
mente por parlamentares brancos aparece como um contraponto ao fato de que os frequentemente selecionados pelo
sistema penal s3o as pessoas negras. O que se extrai é que, ainda que existam diversas justificagdes aos projetos de lei apre-
sentados que apontem para a suposta importancia social do projeto no combate a criminalidade, a tendéncia da politica

criminal é a manutencao da diferenca na aplicagao do szazus de criminoso, desfavorecendo a populagao negra.

Evidente que a seletividade desta populagio no sistema penal nao aparega de forma explicita nos dispositivos legais.
Ocorre que a pouca presenga de pessoas negras pautando as alteragoes penais que as atingem diretamente ¢ um indicati-

vo da falta de representatividade desta populagio na prética legislativa brasileira.

Noutro ponto, a seletividade do sistema penal ¢ raramente pautada pelos parlamentares que, em que pese a falta de
representatividade, ainda tém a oportunidade de pautar este tema através de seu local de fala. Neste sentido, Ribeiro
aponta para a diferenca entre local de fala e o conceito de representatividade, afirmando que “falar a partir de lugares ¢
romper com esta légica de que somente os subalternos falem de suas localizagoes, fazendo com que aqueles inseridos na

norma hegeménica sequer se pensem” (RIBEIRO, 2017, p. 84).
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Assim, tao problemdtico quanto a pouca representatividade da populagao negra nas alteragoes do Cédigo Penal
¢ a falta de atengao que o tema da seletividade do sistema penal recebeu pelos parlamentares. Com excegao da Lei n®
12.720/2012, que explicitou a preocupagao com o exterminio da populagao negra na justificagao ao projeto de lei apre-
sentado pelo deputado autor, o que se tem da pratica legislativa brasileira sao parlamentares brancos legislando de modo

aatingir majoritariamente a populagao negra.

Noutro aspecto, ¢ destacavel a diferenca na representagio de género ao que se refere a autoria de leis que alteraram o
Cédigo Penal. Das 19 leis aprovadas, 11 contaram com homens como autores do projeto, o que corresponde a 57,89%
das normas, ao passo que apenas trés delas foram de autoria de mulheres, ou seja, 15,79%. Ainda, cinco leis tiveram ho-

mens e mulheres como autores do projeto, em um total de 26,32%.

Relacionando as leis aprovadas com o género de sua autoria, destaca-se a pouca participagao feminina nas alteragoes do
Cédigo Penal no periodo estudado. A imensa maioria das leis propostas por mulheres tratavam de temas cuja populagao

feminina é a maior atingida.

E o caso da Lei n® 10.886/2004, que trata acerca da violéncia doméstica, que tem como vitima, na grande maioria dos
casos, uma mulher. Situagio semelhante ¢ a da Lein? 11.106/2005, que trata de violéncia de género, tréfico de pessoas e
delitos sexuais, bem como a Lei n® 12.737/2012, que trata dos delitos informéticos que atingem a honra subjetiva, inti-

midade e seguranca nainternet.

Cumpre destacar que, ainda que se saiba que homens possam vir a ser vitima dos delitos supramencionados, a populagao
feminina ¢ majoritariamente atingida por estes crimes, razao pela qual a situagao vivida por mulheres vitimas destes cri-

mes ¢ apontada nas justificagdes aos Projetos de Lei.
Quantoaeste fendmeno, destaca Mendes (p. 176,2014) que:

egundo Zaffaroni ¢ corriqueiro que os grupos que lutam contra a discriminacao critiquem severamente o discurso legitima-
S do Zaft: lut traad t teod legit

or do poder punitivo, mas, por outro lado, estes mesmos grupos nao tardam em reivindicar o uso pleno daquele mesmo poder
dor do pod t tro lado, est g tard. d leno daquel d
quando o assunto ¢ a necessidade de combater a discriminagio que sobre estes recai em particular. Essa aparente dissintonia,
para o autor, configura-se em uma armadilha neutralizante ¢ retardatdria, pois o poder punitivo opera seletivamente, atuando

conforme a vulnerabilidade e com base em esteredtipos.

Noutro giro, Mendes aponta que ¢ a partir da Idade Média que se constréi o discurso de exclusio e limitagao da partici-
pagao feminina na esfera publica, bem como o ideal de persegui¢ao e encarceramento de mulheres enquanto pertencen-
tesaum grupo perigoso (MENDES, p-28,20 14).

Isto porque durante o periodo da AltaIdade Média, as mulheres se faziam presentes na vida religiosa da sociedade, bem como
naesfera pablica, intervindo na economia, politica e familia. Deste modo, a escalada de perseguicio e repressao que se desen-
volveu a partir do século XIII em diante se explica pelo saber que estas detinham, bem como pela ameaga que representavam

ao discurso médico que buscava e firmar e para o controle da fé que a Igrejaalmejava (MENDES, pp. 118-119,2014).

Assim sendo, com o final da Baixa Idade Média, os espagos que antes serviam de formagao intelectual para mulheres
transformaram-se em verdadeiros carceres. Do século XII ao século XV, “fossem escritos por homens da Igreja, ou por
médicos e juristas, todos os textos dirigidos as mulheres propunham um modelo de comportamento feminino destinado
ao controle de seus instintos demonfacos (MENDES, pp. 120-121,2014).
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Jano século XIII, textos de Aristételes sao utilizados por pregadores e moralistas, que os utilizam como base cientifica

para provar a necessidade de custodiar mulheres, haja vista serem seres “irracionais e incapazes de governar suas paixoes

(MENDES, p. 123,2014).

Neste contexto, ainda, passou-se a exercer especial controle sobre a palavra da mulher. A esta nao era permitido entrar
nos tribunais, governar, ensinar ou pregar, de modo que a palavra do juizo, do poder e da cultura deveriam se manter
masculinas (MENDES, p. 128,2014). Extrai-se, desta mancira, que em pese o referido perfodo histérico tenha demar-
cado o inicio da custddia publica das mulheres pelo direito penal, de modo atribui-las o szazus de criminosas, o controle

exercido sobre a participagao feminina na esfera publica refletiu na atuagao destas enquanto agentes da vida pablica.

O que se denota do contexto brasileiro no periodo de 2003 a 2015 ¢ que a participagao feminina nas alteragoes do
Cdédigo Penal foi de pouca expressividade, de modo que a produgao legislativa criminal continuou a reproduzir a légica

dessilenciamento da figura feminina na vida publica.

Merece destaque, também, a andlise das autorias dos projetos de lei pela faixa etdria. Isto porque 5,26% das leis aprova-
das foram propostas por parlamentares de 30 a 39 anos, o que equivale tao somente a um PL. Trés projetos foram apre-
sentados por parlamentares na faixa etdria de 40 a 49 anos de idade, ao passo que seis foram de autoria de parlamentares
de 50259 anos de idade, o que equivale a 31,59%. Ainda, quatro leis aprovadas tiveram como autores pessoas com mais
de 60 anos, ou seja, 21,05%. Por fim, cinco projetos de lei tiveram mais de um parlamentar com autor, e no tiveram suas

idades individualmente analisadas.

Em contraponto, da analise da faixa etaria das pessoas privadas de liberdade no Brasil, extrai-se que 31% da populagao
prisional brasileira sao de pessoas entre 18 ¢ 24 anos de idade. Ainda, 25% dos presos tém de 25 229 anos, 19% tém entre
30 ¢ 34 anos de idade e 17% sao da faixa etdria entre 35 ¢ 45 anos. Por fim, 8% da populagao carceraria brasileira possui

maisde 61 anos (INFOPEN, p. 48,2014).

As autoras Barros, Moreira ¢ Duarte apontam que as iniciativas voltadas para a infincia ¢ juventude no Brasil al-
ternam entre agoes de protecao e repressao. Com relacio a violéncia e juventude, as a¢des repressivas sao voltadas
a populagao jovem em condicio de pobreza e invisibilidade mididtica. Ademais, tais a¢des sao perpetradas quan-
do esta populagio comete delitos, em detrimento das situagdes em que sao vitimas deles (BARROS; MOREIRA,
DUARTE, pp. 143-144, 2008).

Infere-se, assim sendo, que em pese majoritariamente atingida pela politica de reforma penal implementada no periodo
histérico estudado, a populagao jovem tem inexpressiva participagao neste fenémeno. Desta forma, ao que tange a faixa
etéria do legislador que atuou nas alteragdes do Cdigo Penal, percebe-se que a mesma tendéncia em relagao a anélise de

autoria por cor e género se mantém.

Conclui-se desta andlise que o perfil do legislador brasileiro atuante nas reformas penais continua a reproduzir a légica
de distribui¢ao desigual de poder e conservagio das relagoes sociais de desigualdade, motivo pelo qual Andrade aponta

que o sistema penal e o direito operam a legitimagio das relagoes sociais (ANDRADE, 1997, p, 283).

Por esta razao, importa destacar que, embora muito se fale acerca da ineficiéncia do sistema penal, o que se constata na

verdade ¢ que a eficdcia das fungoes latentes simbdlica e legitimadora, oposta as fungoes declaradas de redugao da crimi-

nalidade e controle davioléncia (ANDRADE, 1997, p. 292).



IREVISTA

POLiTICA HOJE Volume 31, n° 1-2022 | 132

Pode-se dizer, desta maneira, que o perfil do legislador que atua nas reformas penais, ao reproduzir as relagoes desiguais
de poder, contribui para a manuten¢ao do que Andrade chama de eficcia instrumental invertida do direito penal que,

sustentada pela eficicia simbélica, cumpre fungoes distintas daquelas declaradas (ANDRADE, 2003, p. 132).

3.3 Populismo punitivo ¢ a politica criminal: as justificativas para o aumento
da punicao

Por fim, cumpre analisar as justificativas apresentadas aos projetos de lei sob a dtica do populismo penal para que se
possa investigar se, de fato, as tendéncias de atuagio dos parlamentares no periodo de 2003 2 2015 foi pautada pelo cla-
mor popular. Para isto, ¢ tendo em vista que as justificagdes aos projetos j4 foram individualmente apresentadas, serdo

apurados os pontos comuns nos discursos ja analisados.

Em que pese as mais diversas justificativas tenham sido apresentadas aos projetos de lei, ¢ possivel agrupar as intengoes

declaradas pelos legisladores em alguns critérios de andlise mais abrangentes, tais quais os elaborados a seguir.

E destacivel que a maioria das leis aprovadas tenham como principal justificativa o combate as formas de opressao de
grupos vulneréveis e a plena garantia de seus direitos, principalmente a vida e liberdade. E o caso das leis n2 10.886/2004
¢ 13.104/2015, que visam a agao estatal perante o drama vivido pelas mulheres brasileiras vitimas de violéncia doméstica
e feminicidio. Da mesma forma, tem-se a lei n2 12.015/2009, cuja justificativa apresentada foi a necessidade de supres-
s30, na norma penal, de concepgdes preconceituosas e caracteristicas dos tempos do exercicio do pétrio poder, conside-

rando que estes s30, hoje, insuficientes para repressao dos crimes sexuais.

Neste mesmo teor, tem-se as leis n® 12.650/2012 ¢ 12.978/2014, que versam acerca da protecao de criangas e adoles-
centes em relacao aos delitos de violéncia sexual. A lei n® 13.228/2015 trata da protecao da pessoa idosa nos crimes
patrimoniais dos quais sao vitimas em razao de sua vulnerabilidade ¢, ademais, a lei n® 13.334/2016 que visa a cria-
¢a0 de uma estrutura legal para o combate de trafico de pessoas por meio da prevengao, punigio severa a prote¢ao

das vitimas.

Por fim, a lei n® 12.737/2012 trata acerca do avango da internet ¢ necessidade de repressao dos crimes cibernéticos, em
especial em relagio aos delitos de exposicao de privacidade e intimidade das vitimas. Destaca-se que esta lei, em sua justi-
ficativa, apresenta-se como uma alternativa mais ponderada a regulamentagao dos delitos cibernéticos do que a propos-

tano PL 84/99, de modo a nio resultar em criminalizagio excessiva de condutas.

Assim sendo, vé-se que das 19 leis estudadas, oito delas intentam o combate 4 diversas formas de opressao e a protecao de
grupos vulneraveis, o que corresponde a 42,1% das normas. Importa destacar, acerca de tais leis, que a prote¢ao de gru-
pos vulnerdveis, objeto tantas vezes de propostas legislativas de partidos de esquerda, se d4 majoritariamente pelo viés
punitivo, e sempre pautando a impunidade como justificativa para edi¢des de novas normas. Desta forma, da-se manu-

tengao a crengade que o sistema penal é apto paraa resolugao das demandas sociais.

Noutro ponto, 26,32% das leis aprovadas, ou seja, cinco delas, possuem como justificativa a necessidade de combate a
determinados delitos em especifico. E, por exemplo, o caso das leis n2 11.466/2007 ¢ 12.012/2009, que tratam do com-
bate ao uso de celulares dentro de estabelecimentos prisionais, considerado pelos parlamentares o meio pelos quais os
atos criminosos sao comandados por apenados. A lein® 11.923/2009 trata especificamente do sequestro relimpago sob

ajustificativa que aincidéncia de tais delitos vem aumentando no pais.
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Ainda, alei n® 13.008/2014 versa acerca dos crimes de contrabando e descaminho visto que, segundo o parlamentar
autor do projeto, tais delitos trazem grande desequilibrio aos diversos setores da sociedade, principalmente para a eco-
nomia. E, por fim, alein® 13.330/2016 trata do crime de furto de animais visto que, segundo o legislador, possui grande

gravidade para o produtor rural brasileiro.

Destacavel também que trés leis aprovadas, ou seja, 15,79% das normas, tiveram como justificativa apresentada pelos
parlamentares a necessidade de regulamentagio de principios constitucionais e garantias processuais. Ocorre, ainda

assim, que as referidas leis tiveram como resultado uma maior gravidade no tratamento de delitos.

Este ¢ o caso dalein® 11.106/2005, que teve sua importincia justificada pela autora sob o argumento de que fazia-se ne-
cessario corrigir a incoeréncia entre a discriminagéo contida na norma do Cédigo Penal e os principios constitucionais,
principalmente o de igualdade. Isto porque a lei anterior continha o termo “mulher honesta” e “mulher” nos artigos 216
¢231 do Cédigo Penal, respectivamente, como tnicas vitimas dos delitos de atentado ao puder mediante fraude e trafi-
co internacional de pessoas. Ocorre que a lei também criou novos tipos penais, motivo pelo qual ¢ considera como uma

normacom CfCitOS gravosos.

Neste mesmo sentindo, observa-se a lei ne 12.720/2012, que versa acerca dos delitos de exterminio, milicia privada ou
esquadrio e a oferta ilegal de servico de seguranca publica ou patrimonial. Conforme ja explanado, toda a justificativa
apresentada pelo legislador ¢ pautada na concepgao de direitos humanos, bem como a necessidade de tomada de me-
didas legislativas pelo Estado para criagio de mecanismos eficientes de penalizagio as execugdes sumdrias e extralegais
ocorridas sob as mais diversas matrizes. Destacdvel, entretanto, que novamente o meio utilizado para a efetivagio dos

direitos humanos tenha sido por meio da edi¢io de uma norma penal que cria novos delitos.

Por fim, de maneira semelhante, tem-se a lei n® 12.850/2013. Esta norma, que trata acerca da repressao ao cri-
me organizado. A justifica¢ao apresentada foi pautada na necessidade de disciplinar a investiga¢ao criminal, os
meios de obtengao de prova e o procedimento judicial aplicével ao referido crime de modo a assegurar aos inves-
tigados a garantia do devido processo legal, bem como as atribui¢des constitucionais dos érgaos envolvidos na

persecugao criminal.

Ocorre que dentre as diversas garantias apresentadas pela senadora autora do projeto, tal como a supressao do instituto
dainfiltragao policial no direito brasileiro porque, segundo a autora, viola o patamar ético-legal do Estado Democrético
de Direito, conforme ji explanado, nao foi aprovada como texto final, haja vistaa grande quantidade de emendas ao pro-
jeto inicial. O resultado final foi, novamente, uma norma com caracteristica marcante de criagao de novos tipos penais

mecanismos repressivos.

Para mais, duas leis aprovadas tiveram como objetivo declarado pelos parlamentares autores o combate a impuni-
dade, o que equivale a 10,53% das normas. Sao elas as leis n® 11.596/2007 e ne 12.234/2010. A primeira trata es-
pecificamente da necessidade de evitar a interposi¢ao de recursos meramente protelatérios, de modo a garantir a
cfetividade das normas penais. A segunda, por sua vez, modifica a contagem dos prazos prescricionais porque, segun-
do olegislador, a prescrigao retroativa vem sendo utilizada como instrumento de impunidade, em especial nos crimes

praticados por “mentes preparadas.

Por fim, uma inica norma aprovada, qual seja, alein2 13.531/2017, tem como justificativa a corre¢ao de uma incoe-

réncialegal.
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4, Conclusao

Pode-se demonstrar com os dados acima expostos, que a tendéncia de atuagio do Congresso Nacional no periodo de
200322015 foi tao somente a edi¢ao de normas penais com caracteristicas mais rigorosas. Tal comportamento pdde ser
observado desde a edicao de leis que criaram novos tipos penais e qualificadoras, promoveram o aumento de penas ¢ até

aalteragio da contagem dos prazos prescricionais.

Assim, ¢ possivel afirmar, com base nas leis propostas no referido periodo, que os anos de 2003 a 2015 de fato foram
marcados por um grande rigor no tratamento das normas penais. O que importa frisar, ainda, ¢ a motivagao dos parla-

mentares na edi¢do de normas que impuseram um tratamento mais rigoroso a politica criminal.

Da andlise das justificativas aos projetos de lei, ¢ possivel perceber a grande influéncia da opinido puablica na atividade
legislativa, bem como a necessidade de maior repressao criminal em decorréncia de um suposto aumento da criminali-
dade. Ainda, o clamor social por atuagio estatal no que tange a prote¢ao de vitimas de delitos ¢ frequentemente mencio-

nado como justificacdo aum novo projeto delei.

Noutro ponto, a necessidade de combate as mais diversas formas de opressao ¢ utilizada como justificagao a edigao de
normas cada vez mais rigorosas, de modo que tal atitude se constitui, segundo os parlamentares, na resposta do Estado
frente s demandas populares. Chama 4 atengao, principalmente em casos como este, que a principal agao estatal frente

N L - . . R T
as desigualdades sociais e 2 opressao sofrida por grupos vulnerdveis venha na forma de maior criminalizagao.

Com isto, quer-se dizer que a atuacio dos parlamentares nos anos de 2003 a 2015 foi pautada por duas principais dire-
trizes, quais sejam, a necessidade de combate a um suposto aumento da criminalidade, bem como a necessidade de pro-
te¢do a grupos vulnerdveis. Tais diretrizes convergem-se na caracteristica das respostas estatais apresentadas, visto que

ambas resultaram na edi¢ao de normas penais mais rigorosas.

Hé4 que se destacar, também, que ambas as tendéncias identificadas com os dados coletados devem ser explicados nao tao
somente pela andlise da norma na fase legislativa, visto que ¢ o contexto pré-legislativo da norma que molda a atuagao dos
parlamentares. Neste contexto, a opiniao publica ¢ uma influéncia primordial sobre os parlamentares, demonstrada prin-

cipalmente nos projetos de lei que mencionam o clamor social por uma resposta estatal frente a determinada demanda.

Assim, tanto o clamor por resposta estatal frente a um suposto aumento da violéncia, quanto o clamor dos movimentos
sociais por a¢des afirmativas para o enfrentamento das mais diversas formas de opressao sao frequentemente utilizados
pela midia como mercadoria, qual seja, a noticia. Desta forma, o sentimento de que existem graves problemas sociais a

serem combatidos gera o clamor por maior repressio penal, formando a opinido publica.

Ocorre que neste contexto de uma aparente homogeneidade na opiniao putblica acerca da necessidade de maior repres-
sao penal que se insere o populismo penal. Isto porque a proposicao e elaboragio das leis criminais acabam sendo utili-
zadas como verdadeiras armas politicas, nao tao somente na forma de respostas a sociedade como também como uma

maneira de ganho de visibilidade por parte dos parlamentares.

Conforme alerta Sozzo (2012), é perceptivel através das leituras das justificativas aos projetos de lei, o populismo pe-
nal, através das respostas dadas pelos parlamentares as demandas sociais, acaba por reivindicar os sentimentos e desejo

das pessoas cerca da criminalidade e puni¢ao. Ocorre, assim, que frequentemente o clamor social ¢ apontado como
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uma forma de legitimar novas maneiras de punigao, seja em combate a uma criminalidade supostamente crescente,
seja para combater formas de opressio. Ainda, conforme esclarece Pratt (2007), o populismo penal frequentemente
se fortalece através dos sentimento de desilusao com a justi¢a, de modo que muitas vezes os parlamentares apontam
como motivo para edi¢ao de uma nova lei a existéncia de “lacunas legais” que favorecem o cometimento de delitos, au-

mentando a sensagao de impunidade.

Por fim, resta destacar que 2 medida que o sistema penal ¢ utilizado tao somente como resposta a um suposto aumento
da criminalidade ou como solugao de todos os problemas sociais, valendo-se de arma politica para ganho de visibilidade,
os remédios penais acabam nio servindo como meio de prote¢ao aos bens juridicos tutelados (AZEVEDO, 2003). A

fungio do sistema penal, assim sendo, acaba nao sendo, na prética, aquela declarada.

Assim, tanto a populagao, através de suas reivindicagdes, quanto os parlamentares, através de seus projetos de lei, aca-
bam reproduzindo o que se denomina “ideologia da defesa social”. Isto porque os principios desta teoria, explanados
por Baratta (2002), encontram-se presente nos discursos legitimadores destas novas ferramentas de punir. O clamor
social confere ao Estado legitimidade para repressao da criminalidade, determinando o delinquente como um ele-
mento negativo reprovével, através de penas que nao s6 punem como previnem novos delitos. Ainda, a ideia de que

anova lei penal serd igualmente aplicada a todos os cidadaos, bem como o interesse protegido ¢ o de toda a sociedade

(BARATTA, 2002).

E essencial destacar, no entanto, que o referido crescimento nao se deve apenas pela aprovagio das leis estudadas neste
trabalho. O aumento constante da taxa de encarceramento preventivo também carrega esta responsabilidade. No en-
tanto, ainda que nao se possa afirmar que as leis estudadas neste trabalho tenham sido, diretamente, responséveis pelo
aumento da populagio carcerdria no pais nos anos de 2003 2 2015, pode-se dizer que a dinAmica das reformas penais no
referido periodo foi pautada pelo populismo penal, exercendo uma fungao simbdlica e legitimadora dos fundamentos
de punir e das relagoes de desigualdade existentes na sociedade. Ademais, este aumento da populagio carceréria nao foi
observado como uma demanda de produgio legislativa por parte dos deputados e senadores, que nio preocuparam-se

em aprovar leis que estendessem o rol de garantias & populagio carceraria ou melhorasse suas condi¢oes como detentos.
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