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RESUMO

Esta tese investiga se doadores que financiam candidatos eleitos, na esfera estadual, extraem
beneficios da doacdo em valores contratuais. Ao fazer isso, pretende-se contribuir com a
literatura especializada sobre dinheiro, politica e democracia, tendo como pano de fundo o
dilema de que recursos econdmicos podem desequilibrar a relagdo com o governo e
sobrerepresentar interesses organizados. Mas, por outro lado, doar dinheiro para causas
politicas favoritas € uma forma de participacdo politica e, portanto, é aceitavel em regimes
democréaticos. Também, partidos e candidatos precisam de recursos para se conectar com 0S
eleitores, divulgar suas posi¢des politicas e oferecer-lhes escolhas informadas. Para cumprir
esta tarefa, foi mobilizado um conjunto de dados das eleicdes de 2010 e 2014, além de
informacBes sobre os contratos celebrados entre os governos de oito estados e o particular
contratado. Metodologicamente, o trabalho combina estatistica descritiva e a estratégia de
identificacdo diferenca-em-diferencas para testar a hipotese causal de que o financiamento
privado de campanha se reverte em atuacao favoravel por parte dos governadores e deputados
estaduais que receberam tais contribuicdes. Meus resultados mostram que empresas que
estabelecem vinculo com politicos eleitos ndo recebem contratos mais vultosos comparado as
empresas que financiam derrotados. Esse achado pde em xeque a visdo corrente do
financiamento empresarial como investimento rentavel. Dito isso, o financiamento de
campanha pode até ser recompensado por politicos, provocando o Viés na contratacdo publica.
Todavia, dada a insignificancia estatistica em grande parte dos resultados, esse volume de
recompensas seria muito pequeno comparado ao volume total de contratos firmados com os
governos estaduais. Entre outras contribuicdes, debate-se 0s possiveis impactos da nova
regulamentacdo do financiamento que alijou as empresas do jogo eleitoral sobre a interferéncia
do poder econdmico no sistema politico, no geral, e sobre o arranjo de recompensas entre
politicos e doadores, no particular.

Palavras-chave: Financiamento de campanha. Eleigdes. Contratos governamentais.

Investimento eleitoral.



ABSTRACT

The purpose of this thesis is to determine if donors who support elected politicians at the state
level get contractual advantages from their contributions. It is meant to add to the specialist
literature on wealth, politics, and democracy by examining the issue that economic resources
might destabilize the relationship between the government and organized interests by
overrepresenting structured interests. On the other hand, contributing financially to one's
preferred political causes constitutes political involvement and is therefore allowed under
democratic regimes. Additionally, parties and candidates need resources to engage voters,
advertise their political viewpoints, and educate them about their options. To complete this
project, statistics from the 2010 and 2014 elections were analyzed, as well as contract
information between the governments of eight states and the contracted person. The study uses
descriptive statistics and a difference-in-differences identification technique to examine the
causal hypothesis that private campaign funding results in more favorable behavior by state
governors and lawmakers who receive such donations. My results show that companies that
establish links with elected politicians do not receive bigger contracts compared to companies
that finance the ones that are defeated. This conclusion puts into question the current situation
of business financing as a profitable investment. Therefore, campaign funding could be
rewarded by politicians, causing public purchases to be biased. However, due to the
insignificance of most of the results, this volume of rewards would be very small compared to
the volume of contracts signed with the state. It also discusses the likely consequences of the
new financial regulation which excluded corporations from the electoral system on economic
power's meddling in the political system in general, and on the arrangement of incentives
between politicians and contributors in particular.

Keywords: Campaign Finance. Elections. Government contracts. Electoral investment.



LISTA DE ILUSTRACOES

Quadro 1 - Revisao da literatura sobre doa¢Ges empresariais e contratos com o governo......... 31
Figura 1 - Modelo causal relacionando o financiamento privado de campanha e a obtengéo de
CONETALOS PUDTICOS ...ttt ettt e e s te e b e e reesbeesbeeneesneenneenee e 36

Gréafico 1 - Participacdo no financiamento de campanhas por origem da receita (2010 e

2004) ..ottt E ettt h et Re et et e et et et nenr et et ereere e 18
Gréfico 2 - Densidade de probabilidade do HH-empresa nas elei¢des para deputado estadual
(2000 € 2004) ..veieeeetee ettt ettt be bt e R b e re bt e reerenrs 57
Gréfico 3 - Densidade de probabilidade do HH-empresa nas elei¢cdes para governador (2010 e
2004) oot b bbbt et te sttt e et et et e be et et reete et e e re et e 58
Gréfico 4 - indice de concentrago do financiamento empresarial direto (2010 e 2014) ........ 59
Gréfico 5 - Histograma da variavel dependente, mensurada em valores absolutos (reais) ......63
Gréfico 6 - Grafico dos residuos do modelo estimado ..........cocevvvereiininicieeee s 67
Grafico 7 - Balanceamento das covariaveis para os doadores das elei¢des de 2014................ 69
Grafico 8 - Balanceamento das covariaveis para os doadores das elei¢des de 2010................ 70
Gréafico 9 - Proporcdo média ajustada de contratos por destino da doagao............c.ccceeeveenenee. 76
Gréfico 10 - Proporcdo média ajustada de contratos por classe das doacgdes...........cccveeveevene.. 80
Gréfico 11 - Proporcao média ajustada de contratos por setor empresarial ..............ccccvevennnne. 83
Grafico 12 - Origem das receitas dos candidatos, por cargo e elei¢do (2010-2018)................ 94
Gréfico 13 - Participacdo de pessoas fisicas nas eleicdes (2010, 2014 e 2018)........cc.ccveeveeee. 97
Gréafico 14 - Volume de doacdes de pessoas fisicas nas elei¢cdes estaduais (2010, 2014 e 2018)
.................................................................................................................................................. 97
Gréfico 15 - Porte das empresas cujos socios doaram nas elei¢des de 2014.............cccveveeeee 101
Gréfico 16 - Financiamento empresarial por classe do volume doado............cccccevevirininnnnne 120

Gréfico 17 - Grafico dos residuos do modelo de regressdo linear estimado com a amostra de

AOAOIES AE 2014 ... 123
Grafico 18 - Grafico dos residuos do modelo estimado com a amostra de doadores de 2010 e/ou
0 ) RSP SRR 124



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 - O método de diferenga-em-diferencas ..........cocooeieiieiciiine e 46
Tabela 2 - Gastos dos estados brasileiros com contratagdes, em reais (2011-2014 e 2015-2018)

.................................................................................................................................................. 52
Tabela 3 - Numero de pessoas juridicas que financiaram candidatos eleitos e candidatos nédo
ElEITOS (2010 € 2014) ..ottt ettt et b et re et e e 59
Tabela 4 - Estatistica descritiva da variavel dependente ...........c.cooevieieriiiiieiscseeeee 64
Tabela 5 - Proporcéo média ajustada de contratos (2011-2014 e 2015-2014) .......ccccecvevveennene. 65
Tabela 6 - Efeito de doar para eleitos sobre valores contratuais no nivel dos estados (eleicédo de
2004) oot b bbbt et te sttt e et et et e be et et reete et e e re et e 66
Tabela 7 - Efeito de doar para eleitos sobre valores contratuais no nivel dos estados (elei¢do de
2000 €/0U 2014) ..ottt ettt bbbttt re e 71
Tabela 8 - Proporcéo de empresas que doaram em 2010 e ndo doaram em 2014.................... 72

Tabela 9 - Efeito de doar para eleitos sobre valores contratuais no nivel dos estados (eleitores
que doaram em 2010 € 2014) .....c.oiiiieieei e 72
Tabela 10 - Efeito de doar para eleitos sobre valores contratuais no nivel dos estados, por destino
0 F- 1o [o - o Lo OSSPSR 77
Tabela 11 - Efeito de doar para eleitos sobre valores contratuais no nivel dos estados, por
tAMANN0 A8 UOAGAD ...ttt bbbttt b e 81

Tabela 12 - Efeito de doar para eleitos sobre valores contratuais no nivel dos estados, por setor

00 O] (=R LA T OSSPSR 84
Tabela 13 - Descricéo das contratagOes celebradas apos as elei¢fes (2014 e 2018)................ 99
Tabela 14 - Descri¢do das contratagdes celebradas apos as elei¢cdes de 2014, por grupo........ 99

Tabela 15 - Volume de recurso doado, em reais, nas elei¢des para deputado estadual em todo o
territorio nacional (2010 € 2014) ......covciui it 115
Tabela 16 - Volume de recurso doado, em milhdes de reais, nas elei¢cdes para deputado estadual
nos estados de interesse da Pesquisa (2010) ........cieriririeiieierere e 115
Tabela 17 - Volume de recurso doado, em milhdes de reais, nas elei¢cdes para deputado estadual
nos estados de interesse da PesquiSa (2014) .....cveecieiiieiie i 116
Tabela 18 - Volume de recurso doado, em reais, nas elei¢cGes para governador em todo o
territorio Nacional (2010 € 2014) .......oi oot 116



Tabela 19 - Volume de recurso doado, em milhdes de reais, nas elei¢des para governador nos

estados de interesse da Pesquisa (2010) .......cceiereriririieiieie e 116
Tabela 20 - Volume de recurso doado, em milhdes de reais, nas elei¢cGes para governador nos
estados de interesse da PesquiSa (2014) .....ccveiviieieeie e 117
Tabela 21 - Gasto dos estados brasileiros com contratagdes (2011-2018).........ccceeeevereennnns 118
Tabela 22 - Partidos dos governadores eleitos em 2010 ..........cccevveevieiiieciee e 119
Tabela 23 - Partidos dos governadores eleitos €m 2014 ..........cccevveieeieieene s 119

Tabela 24 - Volume de recurso doado por pessoas fisicas, em milhdes de reais, nas elei¢ces
para deputado estadual e governador em todo o territério nacional (2018) ..........ccccccvrvrnee. 121
Tabela 25 - Média do valor doado, para as elei¢es estaduais e para o0s oito estados da pesquisa

Tabela 26 - Média de contratacdes, em reais, por grupo de Comparagao............cevveeverreenns 122
Tabela 27 - Efeito de doar para eleitos sobre valores contratuais no nivel dos estados, por setor

empresarial e com efeito fixo para a amostra de doadores INSIStENtES ........ccoevvvvvererrierennnns 125



Cepesp

DEM
DiD
IPCA
LDO
LOA
PCdoB
PDT
PHS
PMDB (MDB)
PMN
PP
PPA
PPS
PR
PRB
PROS
PRP
PSB
PSC
PSD
PSDB
PSDC
PSL
PT
PTB
PTC
PTN
PV
SD

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Centro de Politica e Economia do Setor Publico da Fundagéo
Getulio Vargas

Democratas

Diferenca-em-diferengas

indice de Precos ao Consumidor Amplo
Lei de Diretrizes Orcamentarias

Lei Orcamentéria Anual

Partido Comunista do Brasil

Partido Democratico Trabalhista
Partido Humanista da Solidariedade
Movimento Democrético Brasileiro
Partido da Mobiliza¢&o Nacional
Progressistas

Plano Plurianual

Partido Popular Socialista

Partido da Republica

Partido Republicano Brasileiro

Partido Republicano da Ordem Social
Partido Republicano Progressista
Partido Socialista Brasileiro

Partido Social Cristéo

Partido Social Democrético

Partido da Social Democracia Brasileira
Partido Social Democrata Cristédo
Partido Social Liberal

Partido dos Trabalhadores

Partido Trabalhista Brasileiro

Partido Trabalhista Cristdo

Partido Trabalhista Nacional

Partido Verde

Solidariedade



STF Supremo Tribunal Federal
TSE Tribunal Superior Eleitoral



SUMARIO

L INTRODUGAO ..ottt sttt es st n s 16
1.1 Percalgos metodoldgicos e contribuices a agenda de pesquisa: ........ccoceoevrerereeereenn 19

2 O FINANCIAMENTO DE CAMPANHA E OS CONTRATOS PUBLICOS: A RELAGAO
DE INTERESSE NA TEORIA ... 22
2.1 A influéncia do financiamento de campanha sobre os resultados politicos ................... 24
2.2 Doacdes de campanha e o vies na obtencéo de contratos governamentais .................... 32

P B o] o Tod 11157 T J SRS 40

3 AESTRATEGIA DE IDENTIFICAQAO ............................................................................ 42
3.1 Diferenga-em-diferengas (DiD) ......ccooeiiiiiiiiiiiiieeee e 45
KT T (o [0SR SR 49
3.2.1 Contratos PUDIICOS ESLAAUAIS .........cveiveieeiiirieiee et 49

R I B T Uo (013 (< 1 0] - £SO 52

3.3 Analise desCritiva das VAIAVEIS .........ccoeviiieiieiee e 53
KRR 3o 1157 (oSSR 60

4 VIES NA OBTENCAO DE CONTRATOS PUBLICOS ESTADUAIS: O RETORNO DE
DOAR PARA ELEITOS ... oottt e e e e snte e et e e e nnae e e nnaeeens 62
4.1 RESUITATOS GEIAIS ....cveiueeiieiite ettt bbbttt 65
4.2 Robustez do efeito do tratamento ...........ccoieiirireiieiee e 69
4.3 Para quem doar? O retorno de financiar o partido do governador, a coligacdo eleita e a
(0] 010 ] [oF: [ TSROSO O RO PR PR PR ORI 73
4.4 Quem inVeste MaiS ganNa MAIS? .......ccueiiieiiririre et 78
4.5 Diferentes setores, diferentes DenefiCios...........oovvvieiiiiiiiii i 81
O 00§ Tod 117 Lo TSR RP SRR 85
50 ELO PERDIDO? DOACOES ELEITORAIS COMO INVESTIMENTO COM O FIM DO
FINANCIAMENTO EMPRESARIAL ...ttt 87
5.1 Contextualizagao e panorama NOIMALIVO..........ceiuiiieiierieiesee e 88
5.2 Configuragdo do financiamento por pessoa fisica nas elei¢ces estaduais de 2010, 2014 e
2018 ..ot ettt E et R ARt R et et R et R e et eRe et eRe e re et re e anes 93
5.3 Sécios-doadores e as contratagbes publicas celebradas apos as eleiges ..........cccvvne... 98
5.4 CONCIUSAOD. ...ttt ettt b et et e et e et e et e sne e nbeesaesreenbe et 101

B CONCLUSAOD ... e ettt e e e e e e e e e e s et e e e s e e s e e e e e e es e e e e e en e 103



REFERENCIAS ...
APENDICE A — ESTATISTICAS DESCRITIVAS..

APENDICE B — ESTATISTICAS DOS MODELOS



16

1 INTRODUCAO

Desde o inicio do seculo XX, a relacdo entre dinheiro e politica movimentou teorias da
Ciéncia Politica, que, por bastante tempo, comprometeram-se com 0s aspectos normativos que
norteiam o tema. Em 1932, por exemplo, Pollock mostrava que essa ja era uma preocupacao de
seu tempo ao afirmar que “Uma vida politica saudavel ndo é possivel enquanto o uso do
dinheiro for irrestrito” (ldem, 1932, p. 328). Contudo, em um contexto de competicio
democratica e de complexidade dos processos eleitorais, o dinheiro faz-se condi¢do necessaria.

Dito isso, 0 enfoque dessa pesquisa recai sobre o estudo da influéncia do dinheiro na
politica. Mais especificamente, a atencdo se dirige a influéncia do financiamento privado de
campanha sobre os contratos publicos com os governos estaduais brasileiros. O periodo
analisado (2010-2021) compreende importantes mudancas na regulamentacdo do
financiamento e, por isso, procura-se verificar em que medida as mudancas nas regras do jogo
podem ter alterado a interferéncia do poder econémico no sistema politico. Dessa forma, dois
elementos sdo de interesse desta pesquisa: o financiamento privado de campanha e a
configuracdo institucional que deu nova regulamentacéo a pratica.

O debate sobre a relacéo entre os interesses privados e as decisdes do poder publico se
insere em um campo de estudos mais amplo sobre o papel dos grupos de interesse nos regimes
democraticos. Desde as publicacdes pioneiras de Bentley (1908), passando pelos trabalhos de
Truman (1951) e Dahl (1966), a atuacdo dos grupos de interesse foi percebida como um atributo
natural da democracia. O funcionamento da sociedade seria o resultado do processo de lutas de
grupos e, no que se refere ao governo, essa competicdo determinaria quais politicas sao
implementadas. Contudo, acreditar que o poder de um grupo pode ser controlado ou balanceado
pelo poder de outro grupo nao significa que a desigualdade esta superada. Mesmo Dahl (1982)
reconhece que, em consequéncia da inerente desigualdade entre os grupos em termos
organizacionais e em recursos de poder, alguns grupos participam mais e, por isso, as decisdes
de governo refletem e reforgcam a estrutura de desigualdade.

Partindo da premissa de Przeworski (2011) de que a igualdade de direitos ndo €
suficiente para sustentar a igualdade de influéncia em sociedades economicamente desiguais e,
portanto, alguns grupos sdo mais poderosos, questiona-se: 0s grupos mais fracos estariam a

margem do processo politico, violando o ideal de democracia? Conforme proposto por Becker

! “Ih]ealthy political life is not possible as long as the use of money is unrestrained” (texto original).
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(1983, 1985), quanto mais recursos forem investidos pelos membros do grupo em atividades de
lobby, doagdes de campanhas, atracdo de votos, e relacionamento com burocratas e politicos,
maior a pressdo politica e, concomitantemente, maior a influéncia e maior acesso a recursos
publicos?

De acordo com Mancuso (2007), hd uma divergéncia no campo das respostas sobre o
grau em que essa relacdo se materializa. Para alguns autores, as decisfes politicas refletem
fielmente os interesses do setor empresarial com frequéncia considerdvel. Essa confluéncia
seria 0 resultado da posicdo privilegiada dos empresarios. Em contrapartida, outros
pesquisadores argumentam que a dominancia do empresariado sobre as decisfes do poder
publico muitas vezes ndo é verificada empiricamente. Isto porque hd uma série de decisdes
governamentais que podem ser interpretadas como derrota pelos empresarios, tais como a
ampliacdo dos direitos trabalhistas, o endurecimento da protecdo ao meio ambiente, e 0
aumento da carga tributaria. Dessa maneira, a atuagdo do empresariado como grupo de interesse
seria uma reagdo natural a constatacdo da existéncia de um conjunto de decisdes politicas
capazes de afetar seu bem-estar e desempenho econémico.

A literatura interessada especificamente no financiamento de campanhas politicas pelo
setor privado também se divide em duas linhas principais. Por um lado, ha os que acreditam
nas doacOes eleitorais como investimento por parte do doador. Em estudo pioneiro, Snyder
(1990) verificou que as empresas doadoras financiam determinados candidatos esperando
receber recompensas econdmicas futuras. Além disso, do lado da demanda ha uma dependéncia
dos politicos por grandes doacdes. O raciocinio € simples: de um lado, empresas enxergam as
contribuicbes como um investimento e esperam uma taxa de retorno. De outro, politicos
demandam voto e financiamento eleitoral.

A outra linha percebe as doa¢gdes como uma forma de participacdo politica, e ndo como
um investimento rentavel (Ansolabehere, Figueiredo & Snyder, 2003). O contexto observado
pelos autores desta perspectiva analitica € o norte-americano, em que ha identificacdo partidaria
mais clara por parte do eleitorado e a predominancia de pequenos doadores individuais,
caracteristicas que podem enfraquecer a capacidade das empresas de “comprar” politicos
eleitos. Todavia, essa hipdtese de financiamento como meio de participagdo é limitada em
contextos como o brasileiro, cujo perfil de financiamento eleitoral é outro. Até 2014 os recursos
privados - de pessoas juridicas, de individuos e de candidatos - eram a principal fonte de
financiamento de campanhas no Brasil. Neste grupo, o recurso empresarial era claramente o

mais prevalente, conforme ilustra o grafico 1. Em valores absolutos, considerando o periodo
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de 2002 a 2014, o total de doagdes empresariais passou de aproximadamente 477,7 milhdes

para cerca de 3 bilhdes de reais (Mancuso, 2020).

Gréfico 1 - Participacdo no financiamento de campanhas por origem da receita (2010 e 2014)
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Fonte: Elaborag&o da autora a partir do Cepesp/FGV (2019).

O sentimento de que o grande volume de doacGes empresariais poderia gerar
favorecimentos ilicitos foi reforcado pelos atuais escandalos de corrupgdo expostos na
Operacédo Lava Jato, que provocou a sensacdo generalizada de promiscuidade entre o poder
publico e setores do empresariado. Para sobreviver ao desgaste e a crise de credibilidade, os
atores politicos colocaram no centro do debate a reforma do sistema politico e eleitoral. Neste
movimento, em 17 de setembro de 2015, o Supremo Tribunal Federal (STF) proibiu o
financiamento eleitoral empresarial por meio do acorddo da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n° 4.6502. A decisdo entendeu que os tetos de doagdes de pessoas
juridicas séo insuficientes para impedir a captura dos politicos pelo poder econémico, e que 0
instrumento das doagOes foi utilizado estrategicamente pelas empresas, ndo de forma a
expressar as preferéncias politicas, mas estreitar relagdes com o poder publico, muitas vezes de
forma “desprovida de espirito republicano” (Acordao da ADI n° 4.650, p. 4).

Diante deste cenario, esta tese se propde a fazer uma contribuicdo eminentemente
empirica: verificar se os dados oferecem suporte a hipdtese causal de que o financiamento

privado de campanha se reverte em atuacao favoravel por parte dos governadores e deputados

2 Ver ADI n° 4.650.
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estaduais que receberam as contribuicbes. Nomeadamente, pergunta-se em que medida
doadores que financiam candidatos eleitos, na esfera estadual, extraem beneficios da doagao
em valores contratuais?

Em relacdo a questdo de pesquisa, uma ponderacao merece destaque, a0 mesmo tempo
em que justifica a relevancia do objeto de estudo. O ponto refere-se ao nivel de analise
escolhido: a esfera estadual. A vantagem de se estudar estados € que ela permite uma variacao
contextual (Silva, 2019). Além do mais, “0s estados representam o &mbito onde a politica tem
maior saliéncia de competicdo e onde a classe politica se estrutura em um processo longo de
aprendizado” (Silva, 2019, p. 17).

Além desta introducéo, a tese esta organizada em quatro capitulos. No primeiro situo a
questdo de pesquisa na literatura especializada sobre o tema. Essa revisao é fundamental para
oferecer 0s insumos tedricos que irdo construir nossas hipoteses. Em dltima instancia, o que
este trabalho faz é o teste da proposicao da influéncia do dinheiro na politica, especificamente
da influéncia do financiamento privado sobre a obtencdo de contratos publicos.

No segundo capitulo, apresento a estratégia de identificacdo usada para testar o
argumento de que doadores, notadamente empresas, extraem beneficios contratuais da
contribuicdo no periodo cujo financiamento empresarial ainda era permitido. Os dados sdo
relativos as elei¢Bes estaduais de 2010 e 2014. Os contratos celebrados referem-se aos mandatos
governamentais de 2011 a 2014 e 2015 a 2018. Também nesta se¢do esta a analise exploratdria
dos dados.

No terceiro capitulo mostro os resultados da estimacdo do efeito de doar para
governadores e deputados estaduais sobre o total de contratos obtidos por empresas que
financiaram as campanhas de 2010 e 2014.

O quarto capitulo trata-se de um exercicio analitico preliminar que busca explorar 0s
efeitos da contestacdo das doagOes empresariais sobre o arranjo de recompensas entre doadores
e politicos. Para fazé-lo, utilizo dados das elei¢bes de 2018 e das duas disputas estaduais
precedentes a minirreforma eleitoral.

Deste modo, além de oferecer testes empiricos sobre a relagdo entre contribuicoes
eleitorais e valores contratuais, a tese é orientada pelo objetivo de melhor compreender os

efeitos da proibicao de doacbes empresariais nas elei¢bes estaduais de 2018.

1.1 Percalcos metodoldgicos e contribuicdes a agenda de pesquisa:
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A construtora Andrade Gutierrez foi a maior doadora nas eleigdes de 2012 - contribuiu
com aproximadamente R$ 81 milhGes, segundo levantamento do Tribunal Superior Eleitoral
(TSE), e obteve, no mesmo ano, R$ 99 milhGes em contratos. Nas elei¢cbes de 2014, ultima
antes da proibicdo do financiamento empresarial, deputados federais e senadores usaram cota
parlamentar para contratar, durante 0 mandato, as pessoas fisicas e juridicas que realizaram
doagdes para suas campanhas®. No extremo da corrupgdo, o Ministério Publico Federal (MPF)
acusou, dentro das investigacbes da Operacdo Lava Jato, o pagamento de propina por
empresarios por meio de doacOes eleitorais. Também, conforme depoimento de um ex-
executivo da construtora Odebrecht, a empreiteira se valia de outro grupo empresarial para fazer
vultosas contribuigdes oficiais a partidos politicos*. Em troca, as empresas obtinham contratos
superfaturados mediante indicacéo.

Casos como esses sdo frequentemente noticiados pelos jornais de grande circulacdo no
pais e reforcam a sensacdo, entre a populacao, de que o governo é administrado por interesses
especiais e ndo interesses publicos. No que se refere ao financiamento de campanha, a narrativa
popular de que as contribuicGes se revertem em favorecimento as empresas doadoras, muitas
vezes por caminhos ilegais, é tomada como conclusiva.

No entanto, no campo da ciéncia os resultados néo oferecem este ponto final. Os estudos
da &rea apresentaram respostas amplamente controversas acerca da influéncia do financiamento
sobre as decisfes legislativas, executivas e regulatérias. Além desta ambiguidade nos
resultados, ha uma dificuldade, por parte dos pesquisadores, em identificar a conexdo causal
entre as variaveis (Przeworski, 2011). Isso se deve, em grande medida, a natureza do objeto de
interesse e, também, aos percal¢os inerentes aos estudos observacionais.

Dois desafios estdo postos aos trabalhos que pretendem oferecer evidéncias causais:
endogeneidade e randomizacéo (Bailey, 2016). O primeiro problema para a identificacdo causal
esta justamente na endogeneidade que contamina a relagdo entre o financiamento de campanha
e os resultados politicos. Ou seja, o agente politico recebe doacdo porque suas preferéncias
estdo alinhadas com o grupo de interesse ou o financiamento provoca o comportamento

favoravel? Em termos eleitorais, o dinheiro causa votos ou votos geram dinheiro?

% Matéria veiculada na revista Exame. Disponivel em: Politicos usam cota parlamentar em contratos
com doadores de campanha, Exame. Acesso em: 10/01/2020.

“ Benedicto Janior, ex-executivo da Odebrecht, em depoimento a Justica Eleitoral. Disponivel em:
Odebrecht usava Itaipava para pagar propinas, diz delator, Veja. Acesso em: 10/01/2020.



https://exame.com/brasil/politicos-usam-cota-parlamentar-em-contratos-com-doadores-de-campanha/
https://exame.com/brasil/politicos-usam-cota-parlamentar-em-contratos-com-doadores-de-campanha/
https://veja.abril.com.br/politica/odebrecht-usava-itaipava-para-pagar-propinas-diz-delator/

21

O segundo problema estd na opacidade das informagfes disponiveis. H& muitas
maneiras do dinheiro entrar na politica e nem todas sdo passiveis de observagdo. Dessa forma,
como propde Przeworski (2011), quando empresas sdo proibidas de contribuir para os
candidatos, seus funcionarios o fazem como pessoas fisicas. Quando a regulamentacédo limita
as contribuicOes para partidos, grupos de interesse tentam convencer os eleitores diretamente.
E quando sdo impostos limites a propaganda politica dos concorrentes, 0s grupos podem
conduzir, sozinhos, a publicidade. Além do mais, entra aqui mais uma possibilidade néo
mencionada por Przeworski (2011): os candidatos podem néo declarar, aos 6rgdos competentes,
todas as doages recebidas. Especialmente sobre o primeiro e quarto cenario, a mensuragdo da
variavel financiamento estara incorreta e, por isso, 0 seu efeito sera subestimado.

Por ultimo, ha o problema exposto por McChesney (1997): o efeito da contribuicéo esta
no ndo-resultado. Como sugere o titulo de seu livro, os grupos de interesses podem estar doando
em campanhas ndo por favores politicos, mas para evitar “desfavores”. Em outras palavras, o
dinheiro é dado em troca da inacdo dos governantes. Sem um resultado palpavel, portanto,
torna-se dificil estimar a influéncia de contribui¢es que tenham como fim a¢des como o
engavetamento de um projeto de lei e a ndo apresentacdo de uma proposta de legislativa.

No que se refere a opacidade das informacdes e no efeito da doacdo no ndo-resultado,
pouco pode ser feito. Em compensacao, o trabalho busca corrigir a endogeneidade por meio de
um desenho de pesquisa quase-experimental, como sera discutido no capitulo 3.

Em relacdo a teoria, esta tese procura contribuir com a literatura especializada sobre
dinheiro e politica, nomeadamente sobre financiamento privado de campanha e contratos
publicos, a partir da investigacdo desta relacdo no nivel estadual, pouco explorado pelos
pesquisadores - grande parte dos trabalhos se atentou para o contexto federal (Boas, Hidalgo &
Richardson, 2014; Fonseca, 2017; Mezzarana, 2011; Oliveira & Araujo, 2013). Além do mais,
0 que foi feito para a esfera estadual voltou-se, apenas, para as contribuigdes de campanha
destinadas aos candidatos as Assembleias Legislativas, excluindo as doacGes direcionadas ao
cargo de governador. Essa escolha se apoia no pressuposto de que os deputados estaduais
conseguem, em alguma medida, influenciar os gastos publicos do governo. Contudo, ela pretere
o principal canal de influéncia: o Executivo, o qual tem prerrogativa sobre a elaboracdo da pega

orcamentaria.
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2 O FINANCIAMENTO DE CAMPANHA E OS CONTRATOS PUBLICOS: A
RELACAO DE INTERESSE NA TEORIA

Agora, evidentemente, quando vocé apoia um partido ou candidato, no futuro eles vao
procurar ajuda-lo de alguma forma, néo tenha ddvida. E politica de boa vizinhanca.
- Empresario®

A influéncia do dinheiro na politica € uma caracteristica estrutural de democracias
economicamente desiguais (Przeworski, 2011). Em regimes democraticos, partidos politicos
competem em eleicBes regulares e essa competicdo tem um custo. Organizar campanhas
eleitorais, pesquisar a opinido publica, trazer seus apoiadores as urnas, convencer 0s indecisos
a votar, além dos gastos com as salas de reunides, transporte, impressao de materiais e acesso
as midias exigem suporte financeiro (Przeworski, 2011). Dessa maneira, “embora a democracia
ndo tenha preco, ela tem um custo de funcionamento que é preciso pagar e, por isso, é
indispensavel que seja o sistema democréatico que controle o dinheiro e ndo o oposto” (Mojobi,
2003, p. 141).

Embora essa seja uma preocupacao global, ela é especialmente relevante para a regido
da América Latina, onde se encontra grandes desigualdades na distribuicdo de recursos
econdmicos que criam vieses nos processos democraticos (Casas-Zamora & Zovatto, 2016).
Em primeiro lugar, partidos e candidatos detentores de maiores receitas e que gastam maior
volume de recursos em campanhas teriam aumentadas suas chances de sucesso eleitoral (Cervi,
2013; Mancuso & Figueiredo Filho, 2014; Samuels, 2001; Speck & Mancuso, 2013). Além
disso, naquilo que se refere ao financiamento, Stigler (1971) assinala que a interacdo entre
politicos e grupos de interesse é, sobretudo, baseada em trocas: politicos dependem de recursos
financeiros que ndo podem prover. Por outro lado, os grupos de interesse buscam politicas
favoraveis, nomeadamente regulacdo que os beneficiem®. No caso brasileiro ha, do lado da
demanda, uma dependéncia dos politicos por grandes doacOes empresariais, que, alem de

hegeménica em termos de dispéndio, € muito concentrada em poucos agentes. Essa

® Cristiano Kok, da empreiteira Engevix, em entrevista ao jornal Folha de S. Paulo. Disponivel em:
Aparelharam a Petrobras para achacar empreiteiras, diz empresério, Folha de S. Paulo. Acesso em:
20/12/2019.

® Esta argumentacao de Stigler, apresentada aqui de maneira simplista, foi devidamente explorada pelo
autor em sua teoria da captura. Servindo de contraponto & teoria do interesse publico, o elemento central
da teoria da captura é que a regulacdo ndo maximiza o bem-estar geral, mas favorece alguns grupos
empresariais que capturam as agéncias responsaveis pela regulamentacéo (Stigler, 1971, 1975).



https://www1.folha.uol.com.br/poder/2015/03/1604903-aparelharam-a-petrobras-para-achacar-empreiteiras-diz-empresario.shtml
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configuracdo acaba prejudicando a independéncia na atuagcdo dos parlamentares que foram
beneficiados com o financiamento (Santos, 2016; Speck & Marciano, 2015). Dessa maneira,
individuos e grupos sociais com maior poder econdémico conseguiriam influenciar candidatos e
partidos por meio de suas contribuicdes e, no fim, influenciar o resultado de politicas publicas,
de decis0es legislativas, executivas e regulatorias (Bronars & Lott, 1997; Santos, 2016; Santos
et al., 2015; Welch, 1982). Isso significa que essa influéncia do sistema econémico sobre o
sistema politico, se verdadeira, distorce o principio democratico de “uma pessoa, um voto”.
Ainda, o financiamento privado de campanha e as atividades de captacdo de recursos
que ele envolve oferecem oportunidades de articulacdo de interesses escusos entre os doadores
e os tomadores de decisdo ou, pelo menos, para o aparecimento frequente de conflito de
interesses (Casas-Zamora & Zovatto, 2016). O argumento mobilizado é que os agentes publicos
possuem interesses pessoais na oferta de beneficios regulatorios para os setores (subsidios,
beneficios fiscais, barreira a entrada de competidores) em troca de contribui¢Ges de campanha,
benesses ou a perspectiva de contratacdo profissional apés o fim do mandato, configurando-se
a porta-giratoria’. As empresas, em vez de aplicarem mais recursos para produzir melhores
produtos a precos mais baixos, preferem investir em campanhas eleitorais, lobby e até mesmo
corrupcao para convencer as autoridades do poder publico a conceder-lhes tratamento
diferenciado e legislacdo favoravel. A agdo dos grupos de interesses empresariais seria, nesta
perspectiva, orientada para a obtencdo da regulacdo desejada (Baird, 2016; Santos, 2016).
Assim, no melhor dos cenérios, as doa¢des privadas facilitariam consideravelmente o
acesso dos doadores aos tomadores de decisdo, sem necessariamente condicionar o contetdo
de suas determinagdes. Isto é, sem necessariamente privatizar a tomada de decisGes da

burocracia e do governo (Sorauf, 1992). Casas-Zamora e Zovatto (2016) afirmam que:

Portanto, ndo € por acaso que a presenca dominante de empresas de construgao
civil foi detectada no financiamento de campanhas no Brasil e na Costa Rica,
ou da empresa detentora de loteria e jogos no Uruguai, ambas atividades
altamente dependentes de contratos governamentais ou de regulamentacédo
publica (Casas-Zamora & Zovatto, 2016, p. 21, tradugéo nossa).

" Timothy LaPira e Herschel Thomas (2017), ao se debrucar sobre o fendmeno do revolving door
lobbying em Washington, definem a porta-giratéria como o movimento do servigo publico para a
indastria do lobby. Isto é, como ex-politicos e ex-funcionérios se beneficiam das conexdes pessoais
adquiridas durante sua experiéncia no governo para se tornarem “vendedores” de influéncia. No Brasil,
a contratacdo de ex-gestores publicos pela iniciativa privada ndo € crime, e poucos sao 0s cargos que
exigem de seu ocupante uma quarentena apés a demissao.

& “Therefore it is no accident that the dominant presence of construction companies has been detected
in campaign finance in Brazil and Costa Rica, or of the company holding the lottery and gaming in
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Embora essa relacdo de causalidade entre doac@es eleitorais e favores especificos seja
dificil de ser observada, diversos escandalos referentes ao financiamento de campanha
assolaram governos democraticos, enfraqueceram o0s partidos politicos e desgastaram a
confianca dos cidaddos nas instituicdes®. Sabedores dos riscos que envolvem o papel do
dinheiro na vida political®, os legisladores passaram a responder os escandalos por meio de
regulamentacdo, as quais variavam em limites de doacles e gastos a exigéncia de divulgagéo e
transparéncia dos recursos dos candidatos e partidos. E assim que, nas Ultimas duas décadas,
houve a proliferacdo de esforcos regulatorios (Casas-Zamora & Zovatto, 2016; Scarrow, 2007).

O financiamento de campanhas eleitorais e as suas possibilidades e variedades de
regulamentacgéo tornaram-se, entdo, um tema crucial para as democracias contemporaneas e, no
campo dos estudos académicos, para a compreensdo do processo politico e dos resultados das
politicas. No que se refere as pesquisas, grande parte esta orientada para as seguintes perguntas:
como e em que medida o montante e as fontes de financiamento importam? Essas influéncias

se dao nas elei¢cBes ou em outros resultados politicos? (Scarrow, 2007).

2.1 A influéncia do financiamento de campanha sobre os resultados politicos

Os estudos norte-americanos sobre as eleicdes ao Senado e a House of Represetatives
encontraram evidéncias da dependéncia entre dinheiro e voto (Stratmann, 2005). De maneira
analoga, a revisdo de publicacBes realizada por Scarrow (2007) indica que em outras
democracias, como Gra-Bretanha, Canada, Nova Gales do Sul (estado australiano) e Franca,
também sdo encontradas evidéncias de que os gastos podem influenciar os resultados das
eleicdes e que, na maioria das vezes, eles ttm mais impacto para os candidatos desafiantes do
que para os incumbents. No Brasil o resultado ndo € diferente. Os pesquisadores viriam a

confirmar a associagdo positiva e significativa entre o dispéndio de dinheiro e o desempenho

Uruguay, both of which are activities highly dependent on government contracts or public regulation.”
(trecho original).

° Ndo s6 governos latino-americanos, mas também democracias desenvolvidas como Estados Unidos e
Alemanha.

10 Casas-Zamota e Zovatto (2016) apontam cinco riscos graves e recorrentes na regido da América
Latina. S&o eles: i) uso de financiamento ilegal, advindo especialmente do trafico de drogas; ii)
influéncia na compra e conflito de interesses; iii) desigualdades eleitorais graves; iv) enfraquecimento
dos partidos e dos sistemas partidarios; v) e a perda de credibilidade da regulamentagdo do
financiamento de campanhas.
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dos candidatos, seja ele na quantidade de votos recebidos ou no sucesso na eleigéo (Cervi, 2013;
Samuels, 2001; Speck & Mancuso, 2013; Speck & Cervi, 2016).

No que se refere a segunda forma de influéncia, que mais interessa a esta pesquisa,
grande parte dos estudos empiricos se voltou para o contexto norte americano. Pouco se
produziu, até entdo, sobre o caso brasileiro. A producdo americéntrica concentrou-se na
investigacdo sobre os efeitos das contribuicdes de campanha em dois niveis de analise. O
primeiro, da agéncia, esta preocupado com o comportamento, acdes e decisdes de membros
individuais do Congresso na presenca do financiamento. O segundo nivel é do policy making.
Aqui, os pesquisadores estdo interessados no efeito da influéncia sobre os resultados agregados:
formacdo da agenda legislativa de interesse dos grupos, acesso as arenas decisorias e, por fim,
os resultados politicos do parlamento e do governo.

Em um estudo recente, Amy McKay (2018), por exemplo, verifica que os lobistas do
Congresso norte-americano fazem doagdes de maneira previsivel, favorecendo membros-chave
em momentos decisivos, isto €, contribuem mais para os principais membros durante os eventos
legislativos mais importantes. Para a autora, a reforma da salude discutida entre 2008-2010
reforca essa constatacdo: lobistas da area da satde foram consideravelmente mais propensos a
doar aos membros-chave das comissdes no periodo da elaboracdo da Afordable Care Act do
gue em outros momentos em que suas questdes ndo estavam na agenda. Esses resultados
representam um passo importante na compreensdo do que os atores interessados em decisoes
legislativas, neste caso os lobistas e seus respectivos grupos de interesse, esperam em troca de
suas contribuicdes de campanha.

Face a isto, jornalistas, reformadores e outros observadores da politica americana se
mostraram cada vez mais preocupados com a influéncia das contribuiges dos grupos de
interesse. A narrativa contada é que o financiamento influencia profundamente as decisdes
legislativas dos membros do Congresso e, assim, contribuem para a sobrerepresentacdo de
interesses especiais a custa dos interesses dos cidadé@os desorganizados. Todavia, essa narrativa
estd assentada em historias, entrevistas com lobistas e membros do Congresso, e estudos de
correlagdo que ndo demonstram convicentemente o mecanismo de causalidade entre as
contribuigdes de campanha e as decisdes e a¢es dos congressistas (Smith, 1995). De encontro
a esta argumentacdo, Baumgartner et al. (2009) conclui que, embora ninguém questione a
importancia do dinheiro e ndo reste duvidas de que 0s grupos de interesse mais ricos conseguem
maior acesso aos policymakers e aos lideres politicos que outros grupos da sociedade, isso ndo

significa que eles necessariamente conseguem as politicas publicas que querem, quando
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querem. A industria do tabaco, como exemplifica Przeworski (2011), sofreu vérias derrotas no
nivel federal nos Estados Unidos. Isso quer dizer que as contribui¢cGes de campanha ndo séo
sempre bem-sucedidas politicamente.

Ainda, os resultados das pesquisas que privilegiam o financiamento de campanha como
variavel explicativa para as agdes dos congressistas sdo inconclusivos e, alguns casos,
controversos (Figueiredo Filho, 2009; Smith, 1995). Ademais, a maioria deles utiliza estudos
de casos como método, 0 que prejudica generalizacGes. Neste enquadramento, Santos et al.
(2015) agrupam os trabalhos entre aqueles que nédo identificam influéncia do financiamento de
campanhas eleitorais sobre a atividade parlamentar (Bronars & Lott, 1997; Dow & Endershy,
1994; Wawro, 2001); aqueles que consideram este efeito significativo (Davis, 1993; Hall &
Wayman, 1990; Holian & Krebs, 1997; Stratmann, 2002); e aqueles que argumentam que esta
relacdo se da sob determinadas condicBes, como a pratica de lobby por parte dos grupos de
interesse (Abler, 1991; Langbein, 1993, Wright, 1990)*L.

Na literatura nacional, como adverte Mancuso (2015, p. 178)*2, “salta a vista a auséncia
de estudos sobre eventuais vinculos entre financiamento de campanha e comportamento
parlamentar de representantes eleitos”. H4, por isso, uma agenda de pesquisa aberta para
trabalhos que procurem mensurar a influéncia dos doadores de campanhas sobre o
comportamento dos parlamentares, por meio da apresentacéo de projetos e emendas, elaboragéo
de relatdrios e pareceres e votos em comissdes e plenario. Entre 0s poucos estudos situados
nesse campo, encontra-se Santos et al. (2015), que analisam votacdes nominais em matérias
legislativas na Camara dos Deputados (1999-2007) face ao resultado de interesse da
Confederacdo Nacional da Industria (CNI). Os autores indicam que o financiamento

corporativo exerce influéncia positiva sobre a cooperagéo legislativa.

11 De acordo com levantamento de Figueiredo Filho (2009), 60,5% da producéo cientifica encontra
efeitos estatisticamente significativos entre a contribuicdo do grupo de interesse e comportamento do
deputado. Em sentido oposto, 23,7% da producdo ndo encontra resultados significativos de que doacbes
de campanha influenciam o comportamento do congressista. E, por fim, 158% dos trabalhos
académicos indicam resultados mistos em que o efeito do financiamento é condicional, ou seja, depende
de alguns fatores, tais como: i) se 0 tema tem pouca visibilidade; ii) se a matéria versa sobre assuntos
técnicos ou especializados; iii) se a proposicdo trata de uma issue com pouca clivagem partidaria e
ideoldgica; iv) e, finalmente, se além do financiamento o grupo fez lobby.

12 Em um esforgo de revisdo da literatura produzida sobre financiamento eleitoral no Brasil, Mancuso
(2015) agrupa as producdes em trés grandes areas: (i) o financiamento como a variavel explicativa dos
resultados da competicdo politica; (ii) o financiamento como a variavel explicativa dos resultados
alcangados pelos doadores em termos de politicas; (iii) e o financiamento como variavel a ser explicada,
isto é, que fatores explicam as contribuigdes e o0s gastos de campanha.
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Quando o olhar se dirige para os estudos que tém como objeto outros indicadores de
beneficios, o cenario ndo é muito diferente. Somente em meados dos anos 2000 parte da
literatura sobre investimento eleitoral se debrugou sobre os retornos arregimentados pelos
financiadores de campanha, sejam esses beneficios materializados no acesso aos tomadores de
deciséo, na valorizacdo das a¢Ges das empresas doadoras, na elaboragdo de regulamentacdes e
leis favoraveis, na obtencdo de contratos com o poder publico e no preco desses contratos, na
alocacdo de gastos estatais para projetos de obras publicas e no acesso ao financiamento de
bancos publicos.

O primeiro trabalho empirico que procurou buscar conexfes entre as doacBes
empresariais e o favorecimento politico aos doadores no Brasil foi o de Claessens, Feijen e
Laeven (2008). A partir das doacGes privadas realizadas aos candidatos a deputado federal nas
eleicBes de 1998 e 2002, os autores investigaram se as empresas doadoras obtiveram mais
acesso ao financiamento publico para suas atividades econdmicas e, também, se suas acdes
teriam sido valorizadas apds o resultado eleitoral. A conclusdo que eles chegaram foi que
empresas que mais contribuiram para as campanhas tiveram maior valorizacdo em suas acoes
imediatamente apos as elei¢bes. Outrossim, as que doaram para candidatos eleitos tiveram
valorizagcOes ainda mais significativas em comparacdo aquelas que doaram para concorrentes
derrotados. Em relacdo ao acesso ao financiamento publico, os autores verificaram que ele foi
ainda maior para as empresas que mais contribuiram para os candidatos a reeleicdo, para 0s
candidatos da base de apoio ao presidente no Congresso Nacional, e para os candidatos
vitoriosos. Portanto, os resultados indicam que as empresas doadoras garantem acesso
preferencial para financiamento bancario (Claessens, Feijen & Laeven, 2008).

Também interessados no acesso ao financiamento de bancos publicos, Lazzarini et al.
(2011) estudaram as doagOes empresariais para as campanhas a presidéncia da Republica, ao
Senado Federal, a Camara dos Deputados e as assembleias legislativas estaduais nas elei¢cdes
de 2002 e 2006. Segundo os autores, as empresas que mais contribuiram com as campanhas
eleitorais vitoriosas receberam mais alocacbes de capital do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). Note que o estudo ndo autoriza a conclusao
de que o financiamento pelo BNDES as empresas doadoras ocorreu por causa das contribuicdes
eleitorais. Tem-se, aqui, uma ideia de correlacdo e ndo de causalidade. Ha hipoteses levantadas
que merecem ser testadas, tal como: os maiores financiadores de campanha tém maior chance
de obter contratos com 0 governo, e esses contratos sdo muitas vezes acompanhados por
financiamento do BNDES.
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Rocha (2011), por sua vez, analisou os empréstimos concedidos pelo BNDES, entre
2008 e 2010, as empresas que financiaram o comité e o diretorio nacional do Partido dos
Trabalhadores (PT), além da candidata Dilma Rousseff, na campanha presidencial de 2010. O
resultado da analise indicou que 13,4% das empresas beneficiarias de investimento pelo
BNDES foram grandes doadoras do PT — o valor doado por elas correspondeu a 41% do total
de recursos recebidos pelo partido. A despeito da correlacdo forte entre as variaveis, o estudo
ndo traz evidéncias de causalidade entre financiamento publico e investimento politico
empresarial.

Beneficios tributarios também podem ser considerados como um indicador de
recompensa para as empresas doadoras. Gongalves (2011, 2012) investigou se setores
empresariais que doaram para a candidatura de Lula e para o comité nacional do PT, nas
eleicBes de 2002 e 2006, receberam, sob seu governo (2003 a 2010), beneficios tributarios
referentes as contribuigdes sociais, quais sejam: Programa de Integracdo Social (PIS),
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e Contribuicdo Social
sobre o Lucro Liquido (CSLL). A autora mostrou que diversos setores empresariais que
contribuiram para as duas campanhas de Lula foram, também, setores beneficiados com as
politicas de rendncia fiscal. Entre eles estdo: a industria aeronautica, o setor de bebidas, da
construcdo civil, farmacéutico e petroquimico. Novamente, assim como em Lazzarini et al.
(2011) e Rocha (2011), Gongalves (2011, 2012) prefere n&o atribuir relacdo de causalidade
entre as variaveis.

Outro resultado investigado foi 0 desempenho econémico das empresas que financiam
campanhas. Bandeira de Mello e Macron (2005) testaram a relacdo entre doacgéo eleitoral nas
eleicOes de 1998 e o desempenho da empresa doadora no quadriénio seguinte. Os autores
verificaram que o desempenho foi explicado, sobretudo, por fatores internos ou ligados aos
setores econdémicos das quais as firmas faziam parte.

Protecdo comercial as empresas doadoras foi outro resultado controverso em relagdo as
expectativas da literatura. Segundo os estudos de Araujo (2008), ndo ha associacdo entre
investimento eleitoral empresarial e protecdo comercial. Os setores empresariais menos
competitivos e que mais doaram para a campanha de Lula a presidéncia em 2002 ndo foram,
posteriormente, beneficiados com os desvios da Tarifa Externa Comum (TEC) do Mercosul.

Finalmente, outros beneficios encontrados na literatura sdo os contratos no setor publico

obtidos pelas empresas que financiam campanhas.
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A maior parte dos trabalhos que explora a relagdo entre as contribuicdes eleitorais e o
estabelecimento de contratos com o governo indica que as empresas privadas com alguma
conexdo politica obtém maiores beneficios em relacdo ao valor contratado com o poder publico
(Arvate, Barbosa & Fuzitani, 2013; Boas, Hidalgo & Richardson 2014; Fonseca, 2017; Silva,
Almeida & Ramalho, 2018).

Pioneira, a pesquisa de Mezzarana (2011) analisou os contratos gerados pelas emendas
orcamentarias de autoria dos deputados federais de S&o Paulo eleitos em 2002 e 2006. O
resultado, contrario a hipotese do trabalho, foi de inexisténcia de contrato que beneficiasse
qualquer financiador de campanha dos parlamentares autores das emendas. Todavia, as
pesquisas que vieram em seguida expuseram resultados opostos.

Oliveira e Araujo (2013) examinaram em que medida empresas que doaram para
candidatos a deputado federal nas elei¢des de 2006 foram beneficiadas com contratos publicos.
Para isso, 0s autores compararam o0s valores de contratos publicos obtidos pelas empresas que
doaram para candidatos ndo eleitos com os valores de contratos publicos obtidos pelas empresas
que doaram para candidatos eleitos. A diferenca significa, por sim, o efeito de contribuir para
candidatos vitoriosos. A conclusdo do trabalho é que, na média, existe o efeito de se exercer ao
menos um ano do mandato de deputado federal sobre os contratos quando consideradas apenas
empresas que doaram para eleitos e empresas que doaram para nao eleitos.

Explorando o nivel estadual, Arvate, Barbosa e Fuzitani (2013) investigaram o retorno
liqguido de uma doacdo de campanha para candidatos as Assembleias Legislativas. Eles
observaram que o retorno liquido esperado pelas empresas doadoras de candidatos vitoriosos €
alto e positivo. Além disso, o retorno é maior quando as empresas financiam deputados dentro
da coalizdo do governo, sugerindo que parte dos gastos diretos do Executivo é voltada para a
montagem de coalizdo no Legislativo.

Voltando ao governo federal, Boas, Hidalgo e Richardson (2014) estimaram o efeito de
uma vitoria eleitoral dos candidatos a Camara dos Deputados, nas elei¢des de 2006, sobre os
contratos publicos obtidos pelas empresas doadoras. Com uma estratégia metodoldgica
semelhante a empreendida por Oliveira e Araujo (2013), os autores compararam o0 volume de
recursos obtidos por meio de contratos pelas empresas que doaram a todos os candidatos, aos
candidatos vitoriosos, aos vitoriosos da coalizdo do governo e aos vitoriosos do PT. Seus
achados sugerem que empresas, especialmente as do setor de construcgéo civil, que doaram para
um candidato eleito do PT podem esperar um aumento substancial no valor dos contratos — pelo

menos 14 vezes o valor de suas contribuices. O mesmo ndo acontece com as empresas que
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doaram para candidatos da coalizdo, onde o efeito ndo é identificado. I1sso é um indicativo, de
acordo com os autores, de que o PT priorizou essa forma de gasto do Estado para o
fortalecimento partidario, e ndo para o gerenciamento da coaliz&o.

Neste mesmo proposito, Fonseca (2017) investigou se empresas que contribuem com
campanhas eleitorais para partidos da coalizdo do governo federal recebem maiores valores
contratuais, antes e ap0s o resultado das elei¢cdes. O autor trabalha com as elei¢cGes de 2006, e
0s dados sobre valores contratuais referem-se aos anos de 2004 a 2006 e 2008 a 2010. Os
principais resultados sugerem um baixo retorno apos as eleicdes. Em contrapartida, os valores
mais expressivos foram recebidos antes do processo eleitoral. Além disso, ndo houve diferenca
significativa entre doar para partidos que compunham a base do governo federal e doar para
partidos da oposicéo.

O modelo explicativo proposto por Fonseca (2017) merece énfase porque subverte o
momento em que a recompensa financeira é conferida as empresas. A partir da reviséo
apresentada até aqui, o leitor percebe que grande parte da literatura especializada parte da
expectativa de que os financiadores esperam ser recompensados no futuro, apos a eleicdo de
seus candidatos. Indo na contramao, Fonseca (2017) sustenta que os acordos sdo estabelecidos
e cumpridos antes do novo mandato. O argumento é que, dada a desconfianga e incerteza no
comprometimento dos atores politicos, os atores privados primeiro garantem contratos mais
valiosos antes da corrida eleitoral e, depois, creditam doagdes aos candidatos como recompensa
do favorecimento nas contratacdes publicas. Embora o autor ndo trate nesses termos, a
discussdo que pode ser empreendida é: a doacdo configura-se como (a) 0 pagamento a um
beneficio recebido outrora ou (b) o investimento baseado na expectativa de compartilhar os
espolios da vitéria?

Para testar esse novo modelo explicativo, alternativo a hipotese do financiamento como
investimento, Fonseca (2017) lancou méo da regressao linear, argumentando que ela permite
predizer o efeito minimo das doacfes, a despeito do viés de selecdo que inevitavelmente a
acompanha. No entanto, 0 modelo do autor ndo previu outra fonte de contaminacao sobre 0s
resultados estimados: o tempo. Em vista disso, ao encontrar estimadores substancialmente
menores, em magnitude, para os modelos que analisam o retorno contratual apos as eleigdes,
comparados aos modelos que testam os retornos contratuais antes das elei¢des, Fonseca (2017)
desconsidera a possibilidade, bastante plausivel, de que fatores conjunturais ao longo dos anos

impactaram o volume de contratacfes do governo brasileiro. Seja como for, a estratégia de
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identificacdo proposta na tese, como serd melhormente explicado mais a frente, consegue dar
conta deste potencial problema.

Outro estudo da area é de Pereira (2017), o qual avancou em relacdo aos estudos
anteriores que se limitaram a analisar o nUmero de contratos e 0 montante que esses contratos
representavam. O autor explorou como se da o favorecimento no &mbito das obras publicas —
se no momento da licitacdo, ao longo da execugéo dos contratos ou em ambos 0s momentos.
Para isso, foram coletados dados de contratos de obras publicas licitados entre os anos de 2008
e 2013. As elei¢Bes que entraram na pesquisa foram de as 2008, 2010 e 2012. Os resultados
encontrados “permitiram concluir que empresas doadoras de campanha conseguiram aumentar
o0 valor de seus contratos em 8 pontos percentuais por meio de aditivos contratuais em relagao
aos aditivos conseguidos pelas empresas ndo doadoras” (Pereira, 2017, p. 58). Outrossim,
“licitagdes vencidas por empresas doadoras de campanha apresentaram desconto inferior as
licitagdes vencidas pelas empresas ndo doadoras em 1 ponto percentual” (Idem, 2017, p. 52).

Por ultimo, o trabalho de Silva, Almeida e Ramalho (2018) se atentou para o nivel
municipal, até entdo preterido pela literatura especializada. O objetivo da investigacdo foi
mensurar 0 impacto de doacGes eleitorais sobre compras publicas nos municipios da Paraiba
durante os anos de 2004 a 2016. A concluséo dos pesquisadores foi que doadores de candidatos
eleitos tém, em média, um retorno de 42% nos valores contratados.

O quadro 1, abaixo, resume as principais produces cientificas sobre essa tematica. As
colunas indicam i) o(s) autor(es) e o respectivo ano de publicacdo, ii) a unidade de analise, iii)
0 ano da eleicdo, iv) a variavel dependente; v) a varidvel independente, vi) e 0 método

empregado.

Quadro 1 - Revisao da literatura sobre doacGes empresariais e contratos com o governo

(continua)
Autor € ano Unidade de Ano da Variavel Variavel .
de - - . Metodo
. analise eleicdo dependente  independente
publicacéo
Deputados 2002 Contratos . .
Mezzarana, - Financiamento
2011 federals v com o empresarial i
eleitos por SP 2006 governo
Oliveira & Deputados 2006 Valores Financiamento = Regressdo
Araujo, 2013 federais contratuais empresarial descontinua
Arvate, . . .
Barbosa & Deputad_os 2006 Valores_ Flnanuame_znto Regres,sao
Fuzitani, 2013 estaduais contratuais empresarial descontinua
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Quadro 1 - Reviséo da literatura sobre doa¢Ges empresariais e contratos com o governo
(concluséo)

Autor e ano Unidade de Ano da Variavel Variavel .
de ) o . Método
L analise eleicdo dependente  independente
publicacéo
Boas, Hidalgo
& Deputados 2006 Valores Financiamento  Regressdo
Richardson, federais contratuais empresarial descontinua
2014
Valores
Fonseca, Partidos da contratuais  Financiamento  Regressao
o 2006 . ; ;
2017 coalizdo antes e apés empresarial linear
as eleicoes
Prefeitos, Aditivos e
vereadores, descontos nos Painel com
. governadores, 2008, 2010 e Financiamento .
Pereira, 2017 contratos de : efeitos
senadores e 2012 empresarial L
obras aleatérios
deputados dblicas
federais P
. Financiamento
Silva, empresarial e
Almeida & Prefeltgs da 2004 a 2016 Valores_ financiamento legrengas
Ramalho, Paraiba contratuais em diferencas
de prestadoras
2018 i
de servicos

Fonte: Elaboragdo da autora.

2.2 Doagdes de campanha e o viés na obtencao de contratos governamentais

Diante da participacdo crescente e majoritaria das doacles realizadas por pessoas
juridicas, da clara importancia de se pesquisar 0 tema e da diversidade de recompensas, esta
pesquisa optou por observar o favorecimento via contratos publicos. O motivo, seguindo a
I6gica de Boas, Hidalgo e Richardson (2014), é que a opcdo por contratos governamentais
contorna varios problemas metodologicos que contaminaram estudos anteriores. Tomar como
variavel dependente vota¢Ges nominais de legisladores, por exemplo, acarreta um possivel viés
de endogeneidade: as inclinagdes ideologicas compartilhadas podem ser a causa tanto das
contribuicdes de campanha quanto dos votos dos legisladores (Ansolabehere, Figueiredo &
Snyder, 2003; Bronars & Lott, 1997). Outras acdes legislativas também séo dificeis de serem
vinculadas diretamente aos interesses de empresas doadoras individuais a medida que multiplas
empresas, ou mesmo todo o setor, podem lucrar com uma determinada politica (Gordon, Hafer

& Landa, 2007). Em contrapartida, contratos com o governo beneficiam empresas especificas
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contratadas para realizar o trabalho. Por isso, o desenho para inferéncia causal fica menos
controverso.

Teoricamente, a hipotese de que os candidatos eleitos responderdo a grandes doadores,
mesmo a custa de ndo responderem aos seus eleitores (Scarrow, 2007), se apoia em trés
pressupostos. Primeiro, o de que atores privados e grupos organizados procuram influenciar,
quando podem, a politica publica a seu favor. Se individuos e grupos especificos sdo afetados
pelas decisdes tomadas pelo governo, é natural que aqueles que tiverem seu bem-estar
comprometido procurem influenciar tais decisdes, para que elas se aproximem de suas
preferéncias (Przeworski, 2011). Ademais, 0 exercicio, por parte de grupos e cidaddos, de
exprimir suas demandas e preferéncias perante o governo, além de tentar exercer influéncia, é
intrinseco a democracia. Ha diversas formas pelas quais as vontades e o0s interesses podem ser
manifestados: no nivel individual, a primeira e mais comum é o voto em elei¢des. Em periodos
intereleitorais, a participacdo na politica pode ocorrer por meio do contato direto com o0s
decision makers através de cartas, e-mails, telefonemas ou reunides presenciais; protestos
pacificos; e, recentemente, boicote ou indugdo no consumo para sinalizar preferéncias (Almond
et al., 2008).

No que lhe concerne, as agdes dos grupos de interesse ocorrem em diversos momentos
e incluem i) influenciar e mobilizar o eleitorado; ii) atuar junto aos partidos politicos na
definicdo dos candidatos; iii) financiar campanhas eleitorais; iv) e fazer lobbying junto aos
decisions makers, sejam eles membros do Legislativo, Executivo ou Judiciario (Przeworski,
2011; Mancuso, 2007). Dentro deste repertorio amplo de taticas, a literatura chama atencao para
a concentracéo de esforcos no lobbying e no financiamento eleitoral®3.

O segundo pressuposto, por sua vez, estd relacionado com a maximizacdo das
preferéncias dos atores politicos brasileiros, a saber: sua reelei¢do (Ames, 2003; Limongi, 1994;
Mainwaring, 1993).

13 Por lobby entende-se a interagdo dos grupos de interesse com os tomadores de decisdo, direta ou
indiretamente. O lobby direto, como 0 nome indica, baseia-se no acesso e nos relacionamentos existentes
e normalmente bem estabelecidos entre os grupos e os formuladores de politicas. Seu alcance, destarte,
esta associado a esta relagdo. O lobby indireto, por sua vez, pode ser considerado uma alternativa na
falta desse acesso e relacionamento, e envolve acBes como manifestacGes e protestos, midia ou
campanhas de relagbes publicas. O objetivo € influenciar a opinido publica, atrair a atengdo dos atores
politicos e, em Ultima instancia, desenvolver canais de acesso direto a eles (Thomas, 2004; Thomas &
Klimovich, 2014). Inserida neste debate, Binderkrantz (2008), a partir de dados de um survey com
grupos de interesse na Dinamarca, verificou que “diferentes grupos, diferentes estratégias”. Assim,
grupos menos privilegiados recorrem a estratégias indiretas e publicamente visiveis, enquanto grupos
mais poderosos tém maior acesso ao Estado.
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Congressistas, como todo e qualquer individuo, tém seus interesses
particulares e pautam suas decisOes por estes mesmos interesses. Ao
decidirem sobre as politicas a serem adotadas, ndo pensam no bem comum ou
qualquer outro valor elevado. Eles até podem fazé-lo, mas, como qualquer
outro mortal, procuram maximizar sua utilidade, e esta, para congressistas,
depende basicamente da sua reeleicdo. Mesmo que movido pela busca do bem
comum, 0 congressista terd que se reeleger para poder perseguir este objetivo.
Logo, politicos preferirdo sempre aquelas politicas que afetam mais
diretamente, e de forma positiva é l6gico, as suas chances de reeleicdo. Em
uma palavra, congressistas sdo individualistas e se movem de forma a
assegurar sua reelei¢éo (Limongi, 1994, pp. 4-5).

Deste modo, se os concorrentes eleitos recebem vérias vezes o valor médio dos demais
concorrentes em todos os estados brasileiros e para todos os cargos em disputa (Speck, 2012),
pode-se inferir, a partir desta premissa, que o candidato se importa com o recebimento de
contribuicdes de campanhas, ja que isso o ajuda em sua probabilidade de sucesso eleitoral.
Como recompensa ou como meio de estabelecer uma relacdo que perdure, o agente politico
procura influenciar a alocacdo de contratos publicos em beneficio de seus doadores.

Destarte, temos, de um lado, grupos e atores privados que perseguem vantagens politicas
e, entre outras acOes, realizam doacdes com a expectativa de retornos econémicos futuros. De
outro lado, temos atores politicos que desejam obter recursos para que possam conquistar e
manter cargos eletivos. A disponibilidade de recursos das empresas e de parte do eleitorado e a
necessidade de financiamento dos candidatos ndo sdo, no entanto, suficientes para a formacao
de um mercado de contribuicdes de campanha (Arvate, Barbosa & Fuzitani, 2013). Por isso,
outra premissa é necessaria para dar sustentacdo ao argumento: as promessas de campanha dos
candidatos sao criveis para os doadores (Snyder, 1990). Em outras palavras, para que 0s atores
privados depositem seu dinheiro em candidatos e partidos, eles precisam acreditar que seréo
recompensados no momento pds-eleitoral.

De acordo com McCarty e Rothengberg (1996), ndo ha razbes para aceitar como
verdadeira a hipotese de promessas criveis, e isso se deve por dois motivos fundamentais: a
troca entre o doador de campanha e o candidato ocorre em momentos distintos, o que favorece
a quebra dos acordos; e ndo existem mecanismos que assegurem a execugdo do contrato.
Contudo, para o contexto brasileiro é razoavel acreditar nesta hipdtese a medida que as relagdes
entre candidatos e financiadores s&o de longo prazo. Segundo Samuels (2001, 2003), no Brasil

os politicos desenvolvem uma extensa carreira politica, o que gera inUmeras interacfes entre as
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partes. Também, como os candidatos dependem de recursos privados para financiar suas
campanhas, ha incentivos para a retribuicdo a doacao recebida apds eleitos.

Os modelos construidos por Grossman e Helpman (2001) nos auxilia a matizar essas
formulacGes. Neles, 0s grupos de interesses especiais estdo interessados em rents que partidos
politicos podem oferecer, tais como contratos lucrativos com o governo, regulamentacdo
favoravel e protecdo contra atividades de rent-seeking por outros grupos. Para alcancar esses
beneficios, 0s grupos estariam dispostos a ingressar em praticas ilicitas, como pagamento de
subornos, e licitas, como contribuicdes de campanha. Do outro lado da interacdo, partidos
politicos buscam maximizar suas chances de eleger seus membros. Desse modo, a partir de uma
interacdo mutuamente benéfica entre politicos e grupos, a conexdo logra sucesso. Aqui, tal
como em Samuels (2001, 2003), os autores assumem que a relacdo entre os dois (grupo de
interesse especial e politicos) € continua, de modo que as promessas sao cumpridas para
preservar a possibilidade de cooperagédo (Grossman & Helpman, 2001).

Dixit (2004) incrementa este fluxo de influéncia quando propde que agentes econdémicos
recorrem a mecanismos informais de fiscalizacdo, que comumente envolve relacdo de longo
prazo, em que a tentacdo de obter um ganho de curto prazo é sobreposta ao valor associado aos
ganhos futuros da relacdo. Ademais, 0s politicos s6 conseguem oferecer recompensas quando
estdo no poder e, por outro lado, estdo avidos por recursos das empresas quando sua reeleicdo
estd em jogo. Assim, € de se esperar que politicos recompensem seus financiadores com
tratamento preferencial quando, e se, estiverem no poder.

Com base nestes pressupostos, pode-se desenvolver um modelo analitico causal que
evidencie os mecanismos hipotéticos em funcionamento na relacdo entre financiamento privado
e atuacdo pos-eleitoral de politicos eleitos. Em primeiro lugar, para favorecer seus doadores, 0
Poder Executivo pode direcionar os gastos publicos. O Legislativo, por sua vez, pode tentar
influenciar os gastos do executivo por meio de emendas no or¢camento e conexdes politicas
dentro do governo. Em troca, os deputados ofereceriam apoio politico nas Assembleias. Por
ultimo, tanto governadores quanto deputados podem tentar influenciar a alocacéo de contratos

publicos por meio de atividades fraudulentas e ilegais.
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Figura 1 - Modelo causal relacionando o financiamento privado de campanha e a obtencao de
contratos publicos

= Atividades fravdulentas

—>  (Gastos poblicos

Eleigio para governador

Financiamento privado

Apoio legislative Viss T
da campanha = ié: nacontratagio publica

_— Influencia os gastos
do governo
(1} Apresentagio de
Eleigio para deputado smendaz parlamentarss
zstadual (1) Conex3o politica

— Atividades fravdulentas

Fonte: Elaboracgdo da autora a partir de Boas, Hidalgo e Richardson (2014) e Araujo (2012).

Nota: O grafo mostra o fluxo de influéncia que viabiliza o viés na alocacdo de contratos publicos
estaduais. As setas vermelhas indicam os mecanismos ilicitos pelos quais é possivel enviesar a
contratagdo publica.

Mecanismo 1 — O governador direciona os gastos publicos para seus doadores:

O modelo orcamentario brasileiro é definido pelo artigo 165 da Constituicdo Federal
(CF/88), sendo a peca orcamentaria constituida pelo Plano Plurianual (PPA), pela Lei de
Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e pela Lei Orcamentaria Anual (LOA). Dentre a triade
orcamentaria, o PPA é a peca de mais alta hierarquia. Com vigéncia de quatro anos, a funcéo
desta lei é estabelecer as diretrizes, objetivos e metas de médio prazo da administracao publica.
Com base no PPA aprovado, cabe a LDO declarar, anualmente, as politicas publicas e as
respectivas prioridades para o exercicio seguinte. Encerrando o ciclo orcamentario, a LOA
viabiliza a execucdo da LDO por meio da indicacdo de quanto e onde gastar o dinheiro publico
no periodo de um exercicio financeiro.

As trés leis orgamentérias sdo de iniciativa do Poder Executivo, que as envia, sob a
forma de proposta, para apreciacdo e aprovacao do Poder Legislativo. Durante o processo de
apreciacao, os parlamentares podem, de forma individualizada ou coletiva, apresentar emendas
aos projetos originais. Apds a aprovacdo com as alteraces, as propostas orcamentarias
retornam ao Executivo para a sang¢do do presidente, governador ou prefeito, a depender da
esfera de governo. A partir deste momento, inicia-se a fase de execucao, que € a liberacdo de

verbas.
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Portanto, sendo a confecgdo e a execucao da pega orcamentaria brasileira prerrogativa
do Poder Executivo, o governador pode direcionar as despesas discricionarias em favor de seus
doadores de campanha.'* Além disso, de acordo com Trevisan (2003), o governo pode enviesar
a alocacdo de contratos por meio das licitagdes publicas, especialmente na modalidade
denominada carta-convite. Outra maneira de direcionar o processo licitatorio é incluir
exigéncias e caracteristicas que os demais fornecedores na disputa da licitacdo ndo conseguem
atender. Ao encontro deste argumento, Boas, Hidalgo e Richardson (2014) sustentam que, a
despeito do processo orcamentario ser tecnicamente anterior a celebracdo de contratos, muitas
vezes ha pouca duvida sobre quem sera contratado para realizar um projeto em particular.
Ademais, pelo menos em relacéo a esfera federal, € comum que a proposta vencedora tenha
sido escolhida antes da aprovacdo do recurso (Santos, Machado & Rocha, 1997) e, nédo raro, a
prépria empresa tenha redigido a emenda que autoriza a despesa (Krieger, Rodrigues &
Bonassa, 1994).

Mecanismo 2 — Deputados estaduais favorecem seus doadores por meio de emendas
parlamentares:

Conquanto o Poder Executivo tenha prerrogativa sobre a elaboracdo da peca
orcamentaria brasileira, o Poder Legislativo tem a sua disposi¢do instrumentos pelos quais
consegue influenciar os gastos discricionarios do governo. O principal deles é o emendamento
da LOA.

Ao avaliar e ajustar a proposta do Poder Executivo, os parlamentares podem (i)
acrescentar novas despesas no projeto original, (ii) propor a inclusdo de novos projetos, com o
uso de recursos ja previstos na proposta do Executivo, e (iii) suprimir alguma despesa prevista.
Para que ndo exista incompatibilidade entre as trés leis orcamentarias, as emendas que propdem
acréscimo ou inclusdo de dotagdes s6 poderdo ser aprovadas se estiverem compativeis com o
PPA e com a LDO. Além disso, o Parlamento devera indicar 0s recursos necessarios nas
proposicOes. Neste sentido, a possibilidade de propor emendas ao orgamento permite aos

legisladores algum grau de influéncia sobre a alocagéo de recursos publicos.

14 Despesas discriciondrias sdo aquelas que nédo séo rigidas, isto é, o governo tem liberdade de decidir.
Exemplos desta modalidade de gastos incluem o financiamento de pesquisa cientifica, reformas de
escolas e hospitais, e a construgdo de estradas. Em contrapartida, despesas obrigatdrias sdo aquelas que
0 governo ndo pode deixar de fazer. Entram aqui 0 pagamento da divida publica, do saldrio dos
servidores, das aposentadorias, e de beneficios como auxilio maternidade e auxilio doenca.
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A maior parte da literatura relacionada com o tema das emendas or¢camentarias procurou
explorar a relagdo entre as proposicdes e as bases eleitorais dos parlamentares. Doutro modo,
os estudos investigaram se o deputado beneficia, com mais emendas, seu estado e 0s municipios
em que foi mais bem votado. Ainda nesta linha, também se buscou analisar a ligacdo entre
emendas e resultado eleitoral, isto €, se a proposi¢do de emendas orgamentérias se converte em
votos na elei¢do seguinte (Ames, 1995; Figueiredo & Limongi, 2002; Pereira & Mueller, 2002;
Pereira & Rennd, 2001). Em contrapartida, pouco se sabe, empiricamente, sobre o uso de
emendas parlamentares com o objetivo de atender as demandas particulares dos doadores de
campanha. Portanto, a pergunta que ainda precisa ser respondida €é: o deputado também se vale
deste mecanismo para favorecer as pessoas juridicas e naturais de direito privado que
contribuiram com a sua campanha?

Além da possibilidade de influenciar a confeccdo da LOA por meio do emendamento,
os parlamentares podem atuar no final do processo, na fase de liberagéo de recursos. Dessa
maneira, embora ndo disponham de poder de deciséo, os deputados podem fazer lobbying junto
ao governo para que 0s recursos orcados sejam gastos e para que seus financiadores sejam
contratados (Boas, Hidalgo & Richardson, 2014). Aqui, é importante fazer uma ressalva
temporal: antes da aprovacdo da emenda constitucional n® 86/2015, conhecida como PEC do
orcamento impositivo, o governo federal contava com uma ampla margem de liberdade para
executar o orcamento, especialmente aquele relativo aos gastos com investimento (Limongi &
Figueiredo, 2005). Isso significa que, até 2015, a inclusdo e a aprovacdo das emendas
parlamentares na versao final da LOA nédo garantiam sua execugdo. Destarte, o Executivo, ao
contingenciar ou liberar recursos alocados, se encontrava em posigéo privilegiada de barganha
e conseguia, entre outras acgdes, garantir a coalizdo de apoio ao governo. Os resultados
apresentados por Figueiredo e Limongi (2005) reforcam este argumento a medida que
evidenciam que a execucdo das emendas individuais era ditada por critérios politicos-
partidarios: a taxa de liquidagdo de emendas era superior entre 0s congressistas membros da
coalizéo.

No entanto, com a aprovagdo da PEC do orcamento impositivo, a execugdo das
programac0es incluidas por emendas individuais na LOA tornou-se obrigatoria, observadas as
condicdes e parametros fixados na legislacdo — a natureza da impositividade reserva-se ao

montante de 1,2% da receita corrente liquida (RCL) do ano anterior, sendo metade destinada a
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salide®. Em relagéo a esfera estadual, que nos interessa, as Assembleias Legislativas seguiram,
em efeito cascata, a decisdo do Congresso Nacional: até o final de 2019, mais de 50% dos
estados brasileiros ja tinham aprovado o pagamento obrigatério de emendas parlamentares
contidas na LOA.

Isto posto, caso os deputados estaduais atuem a favor das demandas de seus doadores
de campanha, emendas orgamentérias podem ser instrumentalizadas para influenciar a alocagéo

de recursos publicos, especialmente aqueles que se dardo sob a forma de contratos.

Mecanismo 3 — Deputados estaduais favorecem seus doadores por meio de conexdes politicas
no interior do executivo estadual:

Outra forma com que deputados estaduais poderiam realocar as despesas e 0S gastos
publicos em beneficio de seus financiadores € por meio de suas conexdes politicas no interior
do governo (Araujo, 2012). Em conformidade com a teoria de que candidatos eleitos se
importam com as contribuicdes de campanha e procuram recompensar seus doadores, €
provavel que os deputados busquem contratos governamentais para as empresas e individuos
gue doaram — pelo menos para os maiores financiadores. Todavia, alguns estdo mais bem
posicionados do que outros para consegui-lo. Deputados da coaliz&o de governo, por exemplo,
tém, em tese, mais acesso e, consequentemente, mais influéncia sobre as decisdes do Poder
Executivo que parlamentares da oposicdo. Neste sentido, é possivel que deputados do mesmo
partido do governador, do partido do secretario responsavel pela execucdo do or¢camento e
liberacdo de recursos e dos demais partidos da coalizdo consigam, com mais frequéncia,

intermediar os interesses de seus doadores junto ao Executivo.

Mecanismo 4 — Governadores e deputados favorecem seus doadores por meio de atividades
fraudulentas e ilegais:

Por ultimo, governadores e deputados estaduais podem tentar influenciar a alocacéo de
contratos publicos por meio de atividades fraudulentas e ilegais. Este mecanismo, por sua

natureza ilicita, dificulta, sobremaneira, testes empiricos.

15 No que se refere as emendas parlamentares impositivas, nem todo o orcamento autorizado é pago no
mesmo exercicio. 1sso pode ocorrer quando ha impedimentos de ordem técnica que retiram o carater
obrigatdrio da despesa, e quando ha contingenciamento.
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2.3 Conclusao

Neste capitulo ofereco a fundamentacdo teorica sobre a qual minha relacéo de interesse
assenta-se. A partir desse esforco de revisdo, preliminar para qualquer pesquisa, foi possivel
construir as hipoteses que serdo testadas e localiza-las no debate com outros autores. Como
visto, a visdo popular assume que grupos de interesses especiais usam contribuicGes para
comprar favores de politicos. Os resultados das pesquisas que investigam as doacdes eleitorais
como investimento por parte dos financiadores, no entanto, ndo reforcam essa evidéncia
aneddtica. Dentro desta agenda, por exemplo, 0s estudos que procuraram estabelecer conexdes
entre as doacbes de campanha e a votacdo no Legislativo dos EUA chegaram a conclusdes
mistas. Dada a escassez de evidéncias para a hipotese do financiamento como investimento,
Ansolabehere, Figueiredo e Snyder (2003) apresentaram o argumento da doa¢do como uma
forma de participacdo politica.

Mais recentemente, uma literatura crescente testou a proposicdo da conexao
mutuamente benéfica entre atores privados e politicos a partir de outros indicadores, tais como
acesso ao financiamento publico, desempenho econémico das empresas, protecdo comercial,
beneficios tributarios e alocacdo de contratos publicos, sendo esse ultimo indicador a opcéo
analitica da tese. Quanto a esse ponto, fica claro que existem diversas formas do financiamento
reverter-se em beneficios ao doador e, portanto, esse trabalho representa apenas uma parte do
relacionamento geral entre politicos e atores privados, especificamente empresas.

A sustentacdo tedrica do meu argumento parte de trés pressupostos, discutidos na se¢éo
2.2 e que os pontuo, brevemente, aqui: (a) atores privados e grupos organizados procuram
influenciar, quando podem, a politica publica a seu favor. Isso faz parte do processo
democrético; (b) do outro lado da relacdo, politicos se importam com o recebimento de
contribuicdes eleitorais & medida que o sucesso eleitoral estd associado com a receita disponivel
do candidato para os gastos necessarios durante a campanha; (c) e, fechando o modelo de
interacdo das partes envolvidas, financiadores tem a expectativa de que serdo recompensados.
Isso €, hd um fator de confianca que sustenta a relagéo.

Também apresentei neste capitulo o fluxo da influéncia do dinheiro das doagdes
eleitorais sobre a contratagdo publica estadual, elucidando os mecanismos causais. Ainda que
importante, a anélise que segue néo ira investiga-los empiricamente — embora 0 mecanismo 1

e 3 sejam parcialmente tratados no capitulo 4, secdo 4.3.
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Feita a revisdo da literatura sobre a relacdo de interesse, o proximo capitulo discorrera
sobre a estratégia de identificacdo empregada.
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3 AESTRATEGIA DE IDENTIFICACAO

Problems involving causal inference have dogged at the heels of statistics since its earliest
days. Correlation does not imply causation, and yet causal conclusions drawn from a
carefully designed experiment are often valid. What can a statistical model say about

causation?
- Holland*®

Como discorrido na introducéo, esta tese procura contribuir com as analises empiricas
interessadas na identificacdo dos efeitos das causas. Fazé-la requer a ciéncia das premissas do
modelo de inferéncia causal de Rubin, citadas, posteriormente, por Holland (1986) e Morgan e
Winship (2007). Segundo este modelo, também conhecido como contrafactual ou de resultados
potenciais, falar que A causa B ¢é relativo a outra causa que inclui a condi¢ao de “ndo A”. Isso
significa comparar o resultado quando uma agdo A é realizada com o resultado quando a acao
A ndo € realizada. Dessa maneira, a estrutura contrafactual pressupfe a existéncia de dois
estados causais bem definidos, normalmente denominados como tratamento e controle, sob os
quais todos os membros da populacédo de interesse poderiam ser potencialmente expostos. Em
outras palavras, essa premissa refere-se a distribuicdo aleatéria ao tratamento. Quando o0s
individuos ndo sdo alocados nos grupos de comparacdo de maneira aleatoria, o efeito
encontrado é enviesado. Em contrapartida, a randomizacao do tratamento elimina o viés de
selecdo. Isso acontece porque a alocacdo nos grupos torna-se independente dos resultados
potenciais (Angrist & Pischke, 2008)". Outra questio importante para inferir causalidade diz
respeito ao pressuposto de independéncia entre os individuos. Ou seja, a probabilidade do
individuo i ir para o tratamento ndo afeta a probabilidade do individuo j ir para o tratamento.
Além disso, o tratamento é constante. Por exemplo: se o tratamento é remédio, deve ser o
mesmo medicamento para todos os tratados.

A forma como os pressupostos foram apresentados nos leva, intuitivamente, a outra
premissa: inferir causalidade refere-se a efeitos de causas em individuos (unidades) especificos.
Em tese, para conhecer o efeito do financiamento de campanha empresarial sobre a obtencéo

de contratos publicos seria preciso observar a mesma empresa, na mesma eleicao, financiando

16 paul W. Holland (1986, p. 495) em seu artigo “Statistics and Causal Inference”, publicado no Journal
of the American Statistical Association.

17" Ainda segundo Angrist e Pischke (2008), isso ndo significa que os ensaios randomizados estejam
livres de problemas. Mas, a principio eles resolvem o problema mais importante que surge na pesquisa
empirica: o viés de sele¢do.
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candidatos e, ao mesmo tempo, ndo sendo doadora. A diferencga de valores contratuais obtidos

sob o efeito do tratamento (financiar campanhas) e sob o efeito do ndo-tratamento (néo financiar

campanhas) seria o efeito causal de financiar campanhas. Dessa maneira, se Yi; € 0 resultado

potencial no estado de tratamento para o individuo i e Yoi € 0 resultado potencial no estado de

controle para o individuo i, o efeito causal individual do tratamento poderia ser definido como:
Ai=Y1i—Yoi

Todavia, ndo é possivel observar o individuo i tratado e ndo tratado — no nosso caso, a
mesma empresa sendo doadora e sendo ndo doadora. Esta impossibilidade de observar uma
mesma unidade simultaneamente exposta a dois estados, rotulados como tratamento e controle,
constitui o problema fundamental da inferéncia causal. Dada a impossibilidade de calcular os
efeitos causais em um nivel individual, o pesquisador deve concentrar-se na estimacdo do efeito
causal médio (Morgan & Winship, 2007).

Em um desenho de pesquisa que almeja produzir interpretacbes causais sobre uma
relacdo de interesse, requer-se, portanto, o respeito as premissas sobre as quais a inferéncia
causal se assenta. A melhor estratégia, em principio, é a construcdo de um experimento. Nele,
os individuos estariam distribuidos de forma aleatoria, garantindo, em situacdes onde a amostra
é grande e 0s outros pressupostos estdo satisfeitos, grupos equilibrados mesmo em variaveis
ndo observadas. Nesta situacdo, o impacto ou efeito causal seria observado apenas na
comparacao das médias dos grupos controle e tratamento. Contudo, em estudos observacionais,
COmo 0 n0sso, 0 pesquisador ndo tem controle sobre 0 mecanismo de designacéo nos grupos de
comparacdo. A distribuicdo de individuos entre os grupos tratamento e controle existe
independentemente da observagao e da amostragem. Ou seja, a distribuigdo antecede a pesquisa
e o tratamento raramente € aleatdrio.

Para clarear as ideias, observemos 0 nosso objeto de estudo: se considerarmos o
financiamento de campanha como o tratamento, teriamos um potencial cenario de individuos
com desiguais probabilidades de recebé-lo. E possivel que empresas com maior capital
econémico invistam mais em campanhas eleitorais e, a0 mesmo tempo, em virtude de sua
importancia em termos de empregos, arrecadacao tributéria, etc, sejam os principais alvos das
politicas de governo. Assim, os dados revelariam uma aparente relagdo entre contribuicdes e
contratos que estaria contaminada pelo porte da empresa, gerando um viés e um efeito
superestimado do financiamento.

Outro exemplo refere-se ao perfil dos doadores. E possivel que empresas com um corpo

diretivo com menor aversao ao risco procurem entrar em maior nimero de concorréncias
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publicas e que também estejam mais dispostos a doar em momentos eleitorais. Deste modo, é
possivel que o ganho de contratos publicos decorra de uma caracteristica dos atores privados
(aversdo ou ndo ao risco) que influencia o0 comportamento tanto no nimero de participacao em
processos licitatorios quanto na decisdo de doar. Como ultimo exemplo, é possivel que a decisao
de financiar campanhas seja afetada pela expectativa de obtencdo de beneficios e, portanto,
enddgena. Os vinculos pré-existentes entre o agente econdmico e o agente politico podem ter
influido sobre a expectativa de obtencdo de contratos, que por sua vez enviesou a probabilidade
de ser um doador.

Em todos os exemplos, o ponto fundamental em comum é a chance de um viés de
autoselecdo, isto é, de dependéncia dos resultados potenciais em relagdo a atribuicdo do
tratamento (E[X]Y] # 0). Dessa forma, se as empresas que financiam campanhas diferem
sistematicamente das empresas que ndo financiam em caracteristicas que podem afetar o
resultado de interesse, o grupo dos ndo-tratados ndo deve ser diretamente usado como
contrafactual do grupo tratamento. A estimativa do efeito sem a garantia de grupos comparaveis
sera enviesada e inconsistente.

Embora os nossos dados observacionais ndo nos permitam realizar experimentos
controlados com alocacéo aleatdria do tratamento, é possivel contornar esse problema por meio
de variagdes exdgenas. Assim, a despeito do tratamento ndo ser manipulavel pelo pesquisador
em muitas situagcdes do mundo real, especialmente nas ciéncias sociais, 0s analistas podem se
aproximar de uma modelagem experimental sob a qual os grupos tratamento e controle serdo
bastante parecidos, exceto pelo tratamento'®. Nela, 0 mecanismo de designacéo é conhecido e
exdgeno ao processo de interesse. Por isso mesmo, a determinacdo do tratamento pode ser
tratada como se fosse aleatéria (Morgan & Winship, 2007; Angrist & Pischke, 2008).

Entre esses desenhos, conhecidos como quase-experimentais, esta a estratégia de
identificacdo diferenca-em-diferencas (DiD), empregada por essa pesquisa'®. A proxima sec¢io
dedicar-se-a a compreensao dessa técnica e das hipoteses sob as quais ela depende. Também,
apresentarei 0 argumento da adequabilidade do desenho proposto na separacdo do efeito do

financiamento eleitoral de outros fatores potencialmente relevantes.

18 Todavia, ndo ha garantias de que o grupo controle seja uma boa representagdo contrafactual do grupo
tratado.

19 Essa técnica é adequada para medir o efeito causal quando se tem dois grupos (tratamento e controle)
em dois tempos (pré e pds tratamento).
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3.1 Diferenga-em-diferencas (DiD)

Para investigar se a realizacdo de contribuicbes de campanha aumenta o valor do
conjunto dos contratos publicos que os doadores recebem no periodo pdés-eleitoral (H1),
poderiamos, ingenuamente, (1) comparar 0 montante, em contratos, obtido pelos financiadores
antes e depois das eleicfes. Em termos formais, comparar os tratados antes e depois do
tratamento. Poderiamos, igualmente, (2) comparar o valor recebido por aqueles que foram
doadores e aqueles que nao foram doadores. Isto é, se o tratamento for financiar campanhas,
comparar o grupo de tratados com um grupo qualquer de ndo-tratados apds o tratamento. A
primeira forma de estimacdo ndo possui um grupo de controle explicito e depende de uma
hipotese forte, dificil de ser satisfeita: o Unico fator que afeta a variavel de resultado do grupo
de tratados é o préprio tratamento, sem que haja qualquer efeito do tempo. A segunda forma de
identificacdo do efeito causal utiliza um grupo de controle explicitamente (ndo-doadores), mas
depende, novamente, de uma premissa forte: a Gnica diferenca entre os tratados e nao-tratados
é o tratamento. Contudo, conforme foi apresentado acima, em estudos em que o tratamento ndo
é aleatorizado, sobretudo os observacionais, parte da diferenca na variavel de resultado entre 0s
dois grupos pode ocorrer em virtude de diferentes caracteristicas entre os grupos, produzindo
estimativas enviesadas do efeito. Este problema € particularmente grave quando esses atributos
néo sdo observados pelo pesquisador e desigualam a probabilidade de exposi¢édo ao tratamento.

O estimador de diferencas-em-diferencas busca contornar esses problemas ao introduzir
um grupo de comparagdo que se assemelhe ao maximo com o grupo tratado. Assim, o DiD
avanca em relacdo ao método que simplesmente compara o grupo dos tratados antes e ap6s o
tratamento e, a0 mesmo tempo, busca mimetizar a situacéo de aleatorizacdo. Uma caracteristica
que o auxilia nessa tarefa diz respeito a sua capacidade de controlar as caracteristicas nao
observaveis dos individuos que sdo invariantes no tempo. Doutro modo, o0 pressuposto de
identificacdo da estratégia DiD é menos restritivo comparado a outros métodos quase-
experimentais, nos quais 0s grupos de comparacdo devem ser idénticos em todos os fatores
relevantes ndo observados. Essa é uma importante vantagem do método DiD a medida em que
as variaveis ndo observadas sdo uma fonte potencial de geracdo de viés de autoselecéo.
Entretanto, apesar do método DiD conseguir controlar os atributos fixos no tempo, os quais,
muitas vezes, geram vieses, ha alguns casos que extrapolam a capacidade de corre¢do do
estimador. Essas situa¢des acontecem principalmente quando as caracteristicas ndo observaveis

variam no tempo, provocando vieses sobre a variavel de resultado e sobre a participacdo no
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grupo de tratamento (Galiani et al., 2005). De outro modo, o DiD néo é suficiente para lidar
com o Viés de autoselecdo em casos em que ha uma mudanca temporaria em um fator néo
observavel dos individuos que afete a decisdo de participar do programa — no nosso caso, a
deciséo de ser um financiador eleitoral (Fogel, 2012).

Destarte, para evitar que caracteristicas ndo observaveis variantes no tempo, associadas
a decisdo dos individuos sobre doar em campanhas eleitorais, enviesassem nosso estimador, foi
selecionada como populacdo de interesse somente as empresas que financiaram candidatos. Isso
exclui os fatores enddgenos, ndo fixos, relacionados a decisdo de pessoas juridicas de direito
privado de serem doadoras. Assim, o0 grupo tratamento é formado por pessoas juridicas que
doaram e que tiveram candidatos eleitos, € 0 grupo controle por pessoas juridicas que doaram,
mas que ndo tiveram candidatos eleitos.

Aqui, o argumento defendido é que financiar eleitos e ndo eleitos é uma fonte de
variacdo exdgena. Especificamente, ndo parece razoavel supor que a obtencao de contratos com
0 governo ofereceu vantagens informacionais as empresas que financiaram as eleicdes,
antecipando o resultado eleitoral para aqueles que doariam para candidatos vitoriosos em
detrimento daqueles que doariam para derrotados. Destarte, espera-se que a Unica diferenca
entre tratados e controles seja o resultado eleitoral do candidato financiado. A diferenca entre
esses grupos € o efeito causal médio de doar para eleitos. Ademais, a hipotese reformulada é:

Hipotese 2: Se os politicos respondem aos seus doadores, entdo financiar candidatos
eleitos aumenta o valor obtido em contratos estaduais.

A ideia central do desenho de diferencas-em-diferencas proposto consiste em comparar
(i) adiferenca de quanto recebeu, na média, empresas que financiaram campanha e tiveram seus
candidatos eleitos antes e ap0s as elei¢des (ii) vis-a-vis a diferenca de quanto recebeu outras
empresas que fizeram doacdes eleitorais mas ndo tiveram candidatos eleitos ao longo do tempo.

A tabela 1, abaixo, nos ajuda a entender o calculo desta dupla subtracéo:

Tabela 1 - O método de diferenca-em-diferencas

Periodo Pré- Periodo Pos-
Tratamento Tratamento Diferenca
(t=0) (t=1)
Controle o B P -a)
Tratamento Y ) G-7)

Fonte: Elaboracéo da autora.
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Sendo,

a 0 resultado potencial, em valores contratuais, de financiar candidatos ndo-eleitos no
tempo t = 0, isto &, antes do resultado eleitoral;

B o resultado potencial, em valores contratuais, de financiar candidatos ndo-eleitos no
tempo t = 1, isto é, apos as eleigdes;

vy o resultado potencial, em valores contratuais, de financiar eleitos no tempo t = 0 e;

d o resultado potencial, em valores contratuais, de financiar eleitos no tempo t = 1.

A forma mais simples de calcular o estimador de DiD é dada por: (5 - y) - (B - @), isto é,
pela diferenca temporal do que ocorreu com o grupo tratamento (3 — ) subtraida da diferenca
temporal do que ocorreu com o grupo controle (B — a). 1sso quer dizer que, se o resultado dessa
diferenca das diferencas for igual a zero, ndo houve efeito causal. Para que esse estimador acuse
efeito causal, o seguinte pressuposto deve ser satisfeito: a variacdo temporal na variavel de
resultado para o grupo controle representa a variagdo contrafactual do grupo tratado, isto é, a
variacao que seria experimentada pelos tratados na auséncia do tratamento (Angrist & Pischke,
2008). Essa hipotese, conhecida como common trends assumption, significa, nesta tese, que a
trajetdria das quantias recebidas pelos financiadores de candidatos eleitos seria igual a trajetdria
dos montantes obtidos pelos financiadores de candidatos néao eleitos, caso ndo tivessem doado
para politicos que foram vitoriosos nas urnas?. Isso ndo quer dizer que a média dos valores
contratuais obtidos pelos financiadores de candidatos eleitos e a média dos valores contratuais
obtidos pelos financiadores de candidatos ndo eleitos deva ser a mesma antes das elei¢cdes. Os
grupos controle e tratamento podem e frequentemente partem de pontos diferentes. Ou seja, «
pode ser diferente de y.

Para tornar essa estratégia mais compreensivel, considere o seguinte exemplo
hipotético: nas elei¢cbes de 2014 para o governo do estado de Minas Gerais, a empresa Vale
Energia S.A. e a Construtora Barbosa Mello S.A. doaram para a campanha de Fernando
Pimentel (PT), eleito governador. Antes das elei¢Ges, elas foram contratadas pela administragéo
publica estadual e o valor total das contratagdes foi de dois mil reais. Por sua vez, a Construtora
Terramaya Ltda. e a empresa Valzap Acessorios Ltda. contribuiram para a campanha de

Pimenta da Veiga (PSDB), segundo colocado na disputa do governo mineiro. Elas também

20 1dealmente, quando ha dados longitudinais disponiveis, os pesquisadores podem mostrar que 0s
resultados nos grupos tratamento e controle antes do tratamento moveram-se em paralelo, 0 que apoia a
suposicao de tendéncias paralelas sobre a introdugdo do tratamento. No nosso caso, ndo seré possivel
esta demonstragdo a medida que as informagdes sobre valores contratuais sao referentes, apenas, a dois
pontos no tempo (2011-2014 e 2015-2018).
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firmaram contratos com o poder publico no periodo anterior as elei¢ces de 2014. O valor total
pago foi de mil reais. Apds o resultado eleitoral, j& na gestdo de Fernando Pimentel, a Vale
Energia S.A. e a Construtora Barbosa Mello S.A. venceram novos processos licitatorios e foram
contratadas, cada uma, por cinco mil reais. A empresa Valzap Acessorios Ltda. e a Construtora
Terramaya Ltda., que doaram para outro candidato que ndo o governador eleito, obtiveram
contratos no valor de mil e quinhentos reais, cada uma, no governo petista.

Assumindo o pressuposto da trajetéria comum e usando o desenho de DiD, teriamos,
neste exemplo, que a diferenca média de contratos, obtido pelas empresas que financiaram o
candidato ndo-eleito, antes e apos o resultado eleitoral, foi de mil reais. Em contrapartida, as
duas empresas que doaram para Fernando Pimentel, eleito governador, tiveram uma diferenca
média, em valores contratuais, de quatro mil reais. O efeito causal de doar para o governador
foi, entdo, de trés mil reais.

Generalizando essa l6gica para todos os estados brasileiros e para os cargos do
Executivo e Legislativo estadual (governadores e deputados estaduais), é possivel estimar o
efeito causal médio de financiar para eleitos. A equacdo basica do modelo pode ser especificada

como:

Yijt = aij + 0t + f(Tratadoij X DepoisT)+sijt (1)

onde Yijjtindica o total, em contratos, recebido pelo financiador i, do estado j, na gestdo t. O
termo aijindica os efeitos fixos para financiadores-estados. Por sua vez, o termo ¢ indica o efeito
fixo do tempo. Para dados longitudinais € importante té-lo para capturar todas as variaveis que
afetam Yij.e que variam ao longo do tempo, mas que séo constantes transversalmente. Tratadoj;
é uma variavel dummy que indica se uma unidade pertence ou ndo ao grupo dos tratados. Ela é
igual a 1 para doadores que contribuiram para candidatos vitoriosos. Depoist também € uma
variavel dummy que serve para indicar se a observagéo refere-se ao periodo pés tratamento.
Esta variavel recebe valor 1 para os dados pds-eleicdo. O resultado da interacdo Tratadoij X
Depoist serd sempre igual a 1 para unidades tratadas apos o tratamento e 0 para todas as outras
observacgdes. A estimativa de f é a que mais interessa a essa pesquisa e indica o efeito causal
médio de doar para candidatos eleitos. Por fim, &ijt € 0 residuo estimado.

Feita as consideracOes sobre o desenho de diferenca-em-diferencas e sobre a
especificacdo do modelo, a proxima secdo dedicar-se-4 a explanacao dos dados utilizados e dos

resultados descritivos.
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3.2 Dados

Para examinar se, na esfera estadual, os doadores de candidatos vitoriosos extraem
beneficio do financiamento eleitoral e recebem maiores valores contratuais apos as elei¢des,
sd0 necessarios dados sobre os contratos celebrados entre o poder publico e o particular
contratado. Também, sdo necessarios dados eleitorais referentes i) as contribuicdes de
campanha, ii) aos candidatos aos cargos eletivos de governador e de deputado estadual que
receberam essas doacg0es e iii) ao resultado eleitoral. O banco de dados é composto por dados
longitudinais de pessoas juridicas que contribuiram para as campanhas das elei¢cdes estaduais
de 2010 e 2014.

3.2.1 Contratos publicos estaduais

A partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988, leis, decretos e portarias passaram a
ser publicadas no intento de fortalecer o controle social e aumentar a transparéncia da
administragdo publica via a ampla divulgagdo, inclusive em meios eletrdnicos, de seus atos e
gastos (Controladoria-Geral da Unido, 2013). Dentro deste movimento legislativo, dois
institutos normativos servem, em particular, ao propdsito de acesso aos dados sobre os contratos
celebrados entre os estados e seus credores?.

A lei complementar 131, em vigor desde 2010, regulamentou a Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF, considerada a primeira grande iniciativa do legislativo de controlar o gasto
publico e expd-lo aos cidadaos, e determinou a disponibilizacdo, em tempo real, de informacdes
pormenorizadas sobre a execucdo financeira e orcamentaria da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios (Campos, Paiva & Gomes, 2013). Em face dessa obrigatoriedade de
veicular as informacdes da gestdo publica eletronicamente, os portais de transparéncia foram

criados??.

21 O termo “credores” corresponde & expressdo técnica referente a pessoa fisica ou juridica portadora de
obrigacdo geradora de pagamento.

22 E importante ressaltar, contudo, que antes mesmo da regulamentacéo pela Lei Complementar 131 o
governo federal e alguns governos estaduais adotaram iniciativas de divulgacdo de informacdes a
sociedade, sobretudo em relacdo a publicidade da aplicacdo de recursos governamentais. Em 2004, por
exemplo, foi criado o Portal da Transparéncia do Poder Executivo Federal. Ainda mais cedo, em 2002,
0 estado de Goias também criou um portal com a pretensdo de implementar a transparéncia da gestao
publica (Campos, Paiva & Gomes, 2013).
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Por sua vez, a Lei n® 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a Informagéo — LAI,
deu robustez ao direito constitucional de acesso dos cidaddos as informagdes publicas. Ao
regulamentar os artigos 5° 37 e 216 da Constituicdo Federal, a LAI garantiu o direito de
qualquer pessoa solicitar e receber dos 6rgdos e entidades publicos, de todos os entes e Poderes,
informagdes publicas por elas produzidas ou custodiadas. Além disso, o art. 8° da LAI definiu
como dever da administracdo publica publicar na internet informacdes publicas de interesse
coletivo ou geral, entre as quais se encontram o0s procedimentos licitatérios e os contratos
celebrados por ela. Também, aquelas informac6es que nao estiverem, de antemao, disponiveis
nos portais podem ser solicitadas pelos cidaddos — desde que ndo sejam resguardadas por sigilo.
A LAI representou, deste modo, uma mudanca de paradigma em matéria de transparéncia
publica ao colocar 0 acesso como regra e o sigilo como excec¢do (Controladoria-Geral da Unido,
2013).

Valendo-se dos portais de transparéncia dos estados e das legislagfes supracitadas, foi
possivel acessar as informacdes sobre as contratacdes firmadas entre 0os governos estaduais e
os entes de direito privado contratados. Para os estados de Minas Gerais, Espirito Santo, Ceara,
Paraiba, Goias e o Distrito Federal os dados foram coletados diretamente do endereco eletrénico
de cada portal. Para os estados do Rio Grande do Norte e Bahia os dados foram obtidos via
solicitagdo de acesso a informagdo. Finalmente, os outros dezenove estados brasileiros ndo
compdem a nossa amostra, seja em virtude da ndo compilacdo e disponibilizacdo dos dados
pela administracdo publica estadual, a despeito da solicitacdo por meio do Servico de
Informacéo ao Cidadao (e-SIC), seja em razdo de problemas e inconsisténcias encontrados na
coleta®,

Estados que possuem essas informacdes organizadas e disponiveis ao cidadao
comumente dispem de sistemas eletrdnicos de gestdo de contratos criados com o intuito de
gerenciar, em um ambiente Unico, as contratagdes do governo do estado. No entanto, deve-se

considerar que essa ferramenta ndo garante, per se, a disponibilizacdo completa de todos os

23 para os estados de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Mato Grosso e Rio Grande do Sul, a solicitacdo de
acesso aos dados deve ser encaminhada diretamente a cada 6rgdo e entidade que compde a estrutura
administrativa do executivo estadual. Isso acarretaria, presumivelmente, um problema: algumas
secretarias enviariam os dados, outras ndo. Diante deste cenario, optou-se por excluir esses estados da
amostra. No que se refere a auséncia dos estados por problemas e inconsisténcias nos dados, temos
Pernambuco, Sergipe, Mato Grosso do Sul, Parana, Amazonas, Tocantins e Ronddnia. Nos estados do
Acre, Para e Roraima, as solicitaces de acesso aos dados via e-SIC ndo foram respondidas. Mais grave,
0 estado do Piaui ndo possui portal da transparéncia. Para estados de Santa Catarina e Maranhdo, temos
informacdes apenas para 0s anos subsequentes a 2014. Por fim, os estados de Alagoas e Amapa
disponibilizaram os dados de contrata¢cdes somente para 0 ano de 2019.
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contratos estabelecidos. Isso se deve a forma como o sistema é alimentado: os 6rgdos da
administragdo direta, autarquica e fundacional do Poder Executivo Estadual sdo responsaveis
pela insercdo dos dados. Isso significa que pode haver perdas informacionais, embora, em tese,
todas as contratacGes estejam cadastradas e disponiveis neste sistema. Por outro lado, para 0s
estados que ainda ndo implementaram uma plataforma de gerenciamento centralizado de
contratos, os pedidos de acesso as informacdes deveriam ser encaminhados para cada um dos
orgaos e entidades do governo estadual, como é o caso de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Rio Grande
do Sul e Mato Grosso. Tocantins, por seu turno, instituiu, por meio do Decreto n° 6.084 de 14
de abril de 2020, o sistema SIGA (Solucgéo Integrada de Gestdo Administrativa do Estado do
Tocantins), o qual previu a disponibilizacdo das informac6es de contratos a partir de novembro
de 2020.

Em virtude de as elei¢Ges estaduais de interesse deste capitulo ser as de 2010 e 2014, os
valores contratuais recebidos pelos doadores dos candidatos deveriam ser referentes aos
quadriénios da gestdo de 2007 a 2010, 2011 a 2014 e 2015 a 2018. Isto é, se estamos
interessados em observar o retorno dos doadores, em valores contratuais, quando financiam
candidatos vitoriosos por meio do desenho de diferenca-em-diferencas, os dados que
precisamos dizem respeito ao ciclo anterior e do governo eleito (antes e poés-tratamento).
Todavia, por problemas na coleta, a gestdo de 2007-2010 ndo esta inclusa na base de dados. A
despeito dessa exclusdo, optou-se por manter a eleicdo de 2010 na andlise. Isso significa que,
para os financiadores da disputa eleitoral de 2010, observamos seu estado exclusivamente no
poOs-tratamento. A estratégia empirica, para este caso, serd melhor discutida no capitulo
seguinte.

Oliveira e Araujo (2013) e Fonseca (2017) excluiram o primeiro ano do mandato de
suas analises. Segundo os autores, a forma de confeccdo dos Planos Plurianuais (PPA) e sua
vigéncia limitam a capacidade dos politicos em retribuir o financiamento. Contudo, sobre este
aspecto é necessario pontuar uma ressalva que nos fez decidir pela manutencao do primeiro ano
de cada mandato.

Previsto no art. 165 da Constituicdo Federal, o PPA é o principal instrumento de
planejamento fiscal de médio prazo de ac¢bes do governo federal, estadual e municipal. Com
vigéncia que vai do segundo ano do mandato do chefe do poder executivo até o final do primeiro
ano do mandato seguinte, os Planos Plurianuais estabelecem medidas, gastos e objetivos a
serem seguidos pelo governo ao longo de quatro anos. Neste sentido, o PPA elaborado por cada

estado deve definir, detalhadamente, as metas e prioridades do governo, bem como os atributos
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das politicas publicas a serem executadas, tais como metas fisicas e financeiras, publico-alvo e
produtos a serem entregues a sociedade.

Alem disso, conforme prevé o art. 167, § 1° da CF/88, nenhum investimento cuja
execucdo ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no PPA.
Isso significa, por outro lado, a desnecessidade de incluséo, no Plano, de despesas geradas pela
contratacdo de bens, servicos e obras com duragdo inferior a um ano. Portanto, dada a
possibilidade de contratagdes a margem do plano plurianual, optou-se, por prudéncia, manter
0s anos de 2011 e 2015 na base de dados.

A tabela 2, abaixo, reporta os valores das contratacfes para cada estado e para as gestoes
de 2011-2014 e 2015-2018%. Importante dizer que esses gastos se referem exclusivamente aos
valores originais dos contratos, ndo sendo reportado na tabela os valores atualizados com 0s
acréscimos de suas alteracfes — aditivos ou apostilamentos. No apéndice A apresento os valores

discriminados ao longo do tempo.

Tabela 2 - Gastos dos estados brasileiros com contratac@es, em reais (2011-2014 e 2015-

2018)
Gestédo
2011-2014 2015-2018
Bahia 4.823.533.192 7.131.591.123
Ceara 23.468.674.917 18.188.981.895
Distrito Federal 15.333.774.401 11.480.221.796
Espirito Santo 1.435.105.013 1.872.299.602
Goiéas 14.111.333.411 10.339.147.724
Minas Gerais 33.195.840.983 33.451.109.458
Paraiba 9.405.730.313 7.410.933.963
Rio Grande do Norte 343.044.867 1.024.571.879

Fonte: Elaboragdo da autora.

3.2.2 Dados eleitorais

As informagdes sobre os candidatos eleitos e ndo eleitos, além dos dados sobre as
doacgdes de campanha nas elei¢des de 2010 e 2014, foram extraidas do Repositorio de dados

eleitorais do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) usando o pacote electionsBr? no software R.

24 para todos os estados, as contratacdes com pessoas juridicas representam mais de 95%, em valor, do
total contratado.
2 Meireles, Silva & Costa (2016).
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3.3 Anélise descritiva das variaveis

Conforme discorrido no capitulo 2, o financiamento de campanha pode exercer
influéncia sobre o resultado eleitoral e também oportuniza a criagdo de vinculo entre o doador
e o candidato financiado. Neste contexto, os atores privados que financiam atores politicos em
periodos eleitorais enfrentam o seguinte dilema: a doagdo deve estar orientada para influenciar
o resultado das eleicBes ou para garantir acesso aos eleitos??® De acordo com Speck (2016a),
as motivacOes mais fortes dos doadores, nomeadamente das empresas, estdo conectadas a essas
duas consequéncias inevitaveis que dificilmente sdo realizadas ao mesmo tempo: a influéncia
sobre o processo eleitoral e o vinculo estabelecido com os eleitos, que potencialmente se
estabelece em lagos de gratiddo e retribuicdo por parte dos politicos financiados. Se o0 objetivo
do financiador est& no resultado das eleigdes, a estratégia empregada passa pela concentracdo
dos recursos em poucos candidatos ou, em uma votacao majoritaria de um turno, em apenas um
concorrente. Feito isso, o doador assume o risco de financiar unicamente o lado perdedor da
disputa e, como efeito, ndo exercer influéncia sobre os eleitos. Em contrapartida, se o objetivo
estd na garantia de acesso aos eleitos, espera-se que o doador financie o maior numero de
candidatos, seja todos para evitar o risco de sofrer retaliacGes futuras, seja 0s mais viaveis,
evitando, assim, desperdicar dinheiro em causas perdidas. Essa estratégia de fragmentar
doacdes significa, por seu turno, perda de eficiéncia do investimento em relacéo a influéncia
sobre o resultado eleitoral.

Os objetivos pelos quais os doadores se engajam financeiramente em campanhas
eleitorais configuram o padrdo de alocacdo de recursos. Esse, por sua vez, vincula-se a um
possivel problema metodoldgico da pesquisa: a distribuicdo e o tamanho dos grupos de
comparacao caso as empresas tenham adotado um comportamento dispersivo de doacéo, isto &,
interessadas em garantir acesso, doaram para todos, eleitos e ndo eleitos. Destarte, 0 primeiro
passo analitico-descritivo deve centrar-se na observancia do grau de concentragdo ou disperséo

dos recursos, calculado a partir do indice de Herfindahl-Hirschman (HH)?’. Criado por

% De encontro ao modelo proposto por Speck (2016a), Mueller (2003) argumenta que os objetivos
perseguidos pelos financiadores ndo sdo mutuamente excludentes. Ao contrério, na pratica eles
frequentemente se sobrepdem.

2 Esta tese opta pelo indice de Herfindahl-Hirschm e nédo pelo coeficiente de Gini porque, enquanto o
primeiro mensura 0 grau de concentracdo ou dispersdo de recursos, o segundo € uma medida de
desigualdade. Neste sentido, Kon (1999, p. 63-64) conclui que “é comum referir-se a este indicador mais
como uma medida de desigualdade do que de concentragdo”.
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economistas com o intuito de mensurar a concentracdo de firmas no mercado, esse indice
também serve a Ciéncia Politica, sobretudo ao campo dos estudos eleitorais (Nicolau, 2005)2.

O indice de Herfindahl-Hirschman, em seu uso original, consiste em elevar ao quadrado
a participacdo de cada firma e somar o resultado (Zp?%). Assim, pi ¢ a parcela decimal de
mercado de cada uma das empresas. O valor do resultado varia entre 0 e 1, onde 1 significa que
0 mercado é um monopolio e 0 uma competicdo perfeita. A partir da apropriacdo da medida
para 0 mercado do financiamento de campanhas, podemos pensar no indice de concentracao na
alocacdo de recursos para cada doador. Em outras palavras, no HH-empresa. Nesse sentido,
teriamos o pij, ou seja, a proporcdo do financiamento empresarial direto obtido pelo candidato
i da empresa j2°. Um pjjde 0,14, por exemplo, significa que a empresa j destinou 14% das suas
doagdes para o candidato i. Um pjjigual a 1, por sua vez, indica que todas as contribui¢des da
empresa j foram destinadas ao candidato i. Ndo obstante, estamos interessados no HH-empresa.
Para tanto, deve-se elevar ao quadrado as fracOes de recursos alocadas a cada um dos
concorrentes e, em seguida, soma-las. O resultado é o indice de concentracdo do financiamento
por empresa doadora, o qual, de maneira analoga, flutua entre 0 a 1, sendo que, quanto mais
préximo de 1, mais a empresa concentra seus recursos, e quanto mais proximo de 0, mais a
empresa dispersa seus recursos em varios candidatos.

A construcdo desse indice centrado apenas no financiamento corporativo direto ndo
capta os detalhes do financiamento empresarial indireto, isto é, das contribui¢des direcionadas
a comités e partidos e, posteriormente, repassadas aos candidatos. Os mecanismos de
distribuicdo, pelos partidos, de doa¢6es originarias de empresas para 0s candidatos permanecem
uma questdo em aberto. Isso se deve, em parte, porque as elei¢cdes de 2014 foram as primeiras
em que se tornou obrigatoria a identificacdo das fontes originarias das doa¢Ges. Com o dado

28 Dois indices inspirados no HH tém sido amplamente utilizados pela Ciéncia Politica: o Indice de
fracionalizacio de Rae (F), que mensura a dispersdo de votos em uma eleicdo ou a dispersdo das
cadeiras no Legislativo. Seu calculo baseia-se simplesmente na inversdo do resultado do HH. Logo, F =
1 — HH; e o Numero Efetivo de Partidos (NEP), conceito introduzido na literatura por Marku Laakso e
Ren Taagepera em 1979 que exprime o grau de fragmentagdo do sistema partidario ponderando a forga
relativa das legendas que o compdem. Dessa forma, o valor NEP parlamentar informa quantos partidos
sdo potencialmente capazes de influenciar de forma efetiva o processo legislativo de um pais. Por
exemplo, um NEP igual a 4,30 indica que a fragmentacdo da casa legislativa esta em torno de 4 partidos
relevantes, embora possam haver outras siglas partidarias que o compdem. A férmula para o calculo do
NEP é 1/HH.

29 O financiamento empresarial direto refere-se as contribuicdes destinadas aos candidatos. O indireto,
por seu lado, sdo as doagdes que tém como destino os partidos e 0s comiteés.

% Por considerar que cada estado e cargo eletivo configura uma disputa diferente, o calculo do HH-
empresa foi feito com base no total doado pela empresa por estado e por cargo em disputa.
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disponibilizado pelo TSE observa-se, por exemplo, que a empresa JBS, maior doadora nesse
ano®, financiou de forma direta, na disputa a presidéncia, unicamente a candidata pelo PT,
Dilma Rousseff. A ela, foi doada, sem a intermediacdo de partidos e comités, a quantia 54
milhdes. Indiretamente, recebeu da empresa o0 montante de 19,37 milhGes de reais. O candidato
tucano Aécio Neves, por seu turno, recebeu 30,44 milhdes; Marina Silva (PSB), 4,59 milhdes;
Eduardo Campos (PSB), 3,57 milhdes. E, em ultimo lugar, o candidato Levy Fidelix (PRTB)
recebeu aproximadamente 26 mil reais.

O que esse dado nos mostra é que, considerando apenas o financiamento direto e no que
se refere a eleigdo presidencial, incorreriamos na afirmacdo que a JBS, com o HH igual a 1,
abre mdo da cautela e procura influenciar o resultado das urnas. Todavia, a investigacao das
doacGes indiretas da empresa indica o oposto: 0 HH, agora de 0,38, é o resultado da estratégia
de dispersar recursos financeiros entre diversos diretdrios partidarios. Isso traz duas reflexdes
para a andlise, discutidas preteritamente por Speck (2016a): a alocacdo de recursos para partidos
e ndo para candidatos tem, por trés, a intencdo de ocultar a origem das doac6es. No entanto, o
destino final estaria previamente “carimbado”. Por outro lado, pode-se imaginar também que a
finalidade ndo est4 na “ocultacdo” da fonte doadora, e sim na garantia de acesso e influéncia
aos futuros governantes, sendo os partidos o elo entre dinheiro e atores politicos.

Embora seja interessante, por esses motivos, observar o padrao de alocacgao das doagdes
diretas e indiretas, essa tese focaliza exclusivamente no financiamento que tem como
destinatario os candidatos. A escolha desse critério assenta-se na falta de dados para as elei¢bes
de 2010 e, ndo menos importante, na auséncia de compreensao sobre os critérios partidarios de
distribuicdo de recursos. Opta-se, aqui, pela parcimonia.

Antes de passarmos para o0s graficos que mostram a concentracdo do financiamento
corporativo direto, um ponto merece destaque. No Brasil, a mesma pessoa juridica de direito
privado pode apresentar inscri¢fes distintas no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ).
Isso ocorre quando a estrutura organizacional da empresa esta diluida em matriz e filial/filiais
e, por uma questdo tributaria, os diferentes estabelecimentos recebem CNPJs diferenciados

entre si, embora constituam a mesma empresa, A despeito de multiplos cadastros, prevalece a

31 Em 2014, a empresa JBS doou mais de 300 milhdes a partidos e candidatos. Essa quantia refere-se
exclusivamente ao financiamento declarado a Justica Eleitoral e, portando, ndo contabiliza os valores
reportados nas denuncias de caixa 2 informadas pelos irmdos e empresarios Joesley e Wesley Batista.
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tese do Direito Civil da unicidade da pessoa juridica entre matriz e suas filiais, ainda que tenham
inscricdo individualizada no CNPJ®2,

Diante da possibilidade de uma mesma empresa possuir diferentes nimeros de cadastro,
adotou-se como estratégia para a identificacdo e unicidade da pessoa juridica, seja ela doadora
elou credora contratada, a fixacdo do CNPJ em seus oito primeiros algarismos®. Essa
manipulacdo na variavel foi necesséaria a medida que a pesquisa ndo pretende distinguir as
doacGes advindas de matrizes ou filiais, posto que essa divisdo ndo gera vantagem metodoldgica
e tampouco tem sustentacéo tedrica ou mesmo legal.

Os graficos 2 e 3 revelam que o financiamento empresarial direto foi concentrado nas
eleicdes de 2010 e 2014 para deputado estadual e para governador. Além disso, essa
concentracdo esta presente em todos os estados*. Ademais, o grafico 4, abaixo, mostra que
empresas que investem no lado errado da disputa, isto é, exclusivamente em candidatos
perdedores, apresentam um comportamento ainda mais concentrador: 75% desse grupo financia
apenas um candidato, o derrotado. Novamente, esse resultado é observado em todas as disputas:

nas elei¢Oes para governador e deputado estadual nos pleitos de 2010 e 2014.

82 A partir desta orientacéo juridica, o Supremo Tribunal de Justica (STJ) decidiu, em agosto de 2019,
que a expedicao de certiddes de regularidade fiscal para matriz e filiais fica vinculada a regularidade por
parte de todos os estabelecimentos. Se uma das filiais ou a matriz, por exemplo, tiver débitos em aberto,
0s outros estabelecimentos ndo terdo acesso a certiddes negativas e, por consequéncia, ndo poderdo
contratar com o poder publico em situacdes que os processos licitatorios exijam o documento. Além
disso, partindo do mesmo principio da unicidade, é possivel a substituicdo do CNPJ da matriz pelo da
filial nos contratos administrativos em virtude da manutencéo da pessoa contratada.

%3 «“O ntimero do Cadastro Nacional de Pessoa Juridica - CNPJ é composto de oito algarismos, separado
por uma barra do nimero de ordem do estabelecimento e, por fim, ap6s o hifen, dois digitos de controle.
Desta maneira, o nimero do CNPJ da matriz e da filial sdo iguais até a barra separadora. Em seguida,
faz-se a diferenciacdo entre os estabelecimentos: /0001 é sempre para a matriz; /0002 para a primeira
filial; /0003 para a segunda filial e assim por diante. Os demais digitos sdao os chamados de digitos
verificadores, especifico para cada estabelecimento” (Tribunal de Contas da Unido, 2008).

%0s resultados de Speck (2016a) reforcam os nossos: o autor verifica que nas eleicdes presidenciais
oito entre dez doadores financiam apenas um lado da disputa. Para as disputas a governador, senador,
deputado federal e deputado estadual a taxa sobe para nove.
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Gréfico 2 - Densidade de probabilidade do HH-empresa nas elei¢des para deputado estadual
(2010 e 2014)
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Fonte: Elaboragéo da autora a partir de dados do TSE.
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Gréfico 3 - Densidade de probabilidade do HH-empresa nas elei¢des para governador (2010 e
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Graéfico 4 - Indice de concentracdo do financiamento empresarial direto (2010 e 2014)
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Fonte: Elaboracéo da autora a partir de dados do TSE.

Por fim, a tabela 3 exibe o niUmero de empresas que doaram para candidatos eleitos e

para candidatos ndo-eleitos nas eleicdes de 2010 e 2014.

Tabela 3 - Nimero de pessoas juridicas que financiaram candidatos eleitos e candidatos ndo

eleitos (2010 e 2014)
2010 \ 2014
N° de empresas
Eleito N&o eleito Eleito N&o eleito
Bahia 276 220 197 215
Ceara 189 93 140 95
Distrito Federal 215 282 158 305
Espirito Santo 270 248 209 184
Goias 308 379 211 277
Minas Gerais 660 570 609 592
Paraiba 108 115 75 75
Rio Grande do Norte 96 79 49 42
Total 2122 1986 1648 1785

Fonte: Elaboracdo da autora a partir de dados do TSE.

Nota: Os numeros totais de empresas que doaram para candidatos das elei¢cdes de 2010 e 2014 sdo
distintos. Isso acontece por dois motivos. O primeiro é que os valores que constam na tabela 3
indicam os financiadores de candidaturas que foram deferidas pelo TSE. Doutro modo,
contribuicdes sdo, algumas vezes, direcionadas a candidatos que, no decorrer do processo eleitoral,
se tornam inaptos. Esses foram excluidos da nossa base de dados. O segundo motivo é que algumas
empresas se engajam financeiramente em eleigdes de estados diferentes. Dessa forma, se um doador
financia candidatos da Bahia e da Paraiba, por exemplo, ele esta sendo contabilizado duas vezes, e
ndo uma. Isso justifica o fato do nimero de empresas que financiaram campanhas em 2010 e em
2014 (3969 e 3336, respectivamente) da nossa amostra ser inferior & soma de empresas da tabela 3
— 4108 em 2010 e 3433 em 2014. Outro ponto importante é que os nimeros referentes ao quadro
de ndo-eleitos indicam a quantidade de empresas que doaram exclusivamente para candidatos
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derrotados nas urnas. Isso é importante & medida que exclui do grupo de financiadores de ndo-
eleitos aqueles que doaram para ndo-eleitos, mas também para eleitos.

3.4 Concluséao

Em 2013, Groller, Reuben e Tymula constatavam que estudos observacionais que
mensuram o0 retorno monetario de investimentos politicos eram raros. Quase uma década
depois, essa constatagdo se mantém. A tese, especialmente este capitulo, procurou contribuir
com o debate metodoldgico ao propor como estratégia de identificacdo causal o desenho de
diferenca-em-diferencas.

O DiD, conforme desenvolvo na secdo 3.1, contorna uma série de percalgos que
contaminaram as inferéncias de estudos pretéritos, como o viés de selecdo e o efeito do tempo
sobre a variavel de resultado. No geral, o viés de selecdo € o problema mais importante que
surge na pesquisa empirica (Angrist & Pischke, 2008). No particular, a natureza dos nossos
dados demanda o controle do efeito do tempo. Citemos, como exemplo, 0 cenario econdmico
no ano de 2016: déficit primario de 2,5% do PIB, forte queda de arrecadacdo e crise fiscal nos
estados. O ponto a reter aqui € que a capacidade de contratacdo dos executivos estaduais ndo
estd alheia a conjuntura econdmica. Dito isso, a simples diferenca em montante de contratos
em dois pontos no tempo pode subestimar ou superestimar o efeito do tratamento que
procuramos. Imagine que, na gestdo de 2011-2014, os indicadores econdmicos do governo
federal e dos governos locais acenavam para um cendrio otimista, no qual a previsdo do
orcamento com as despesas discricionarias estivesse aumentada. Em contrapartida, em 2015-
2018 o cenério era outro, menos favoravel e com o orcamento publico indicando grande
restricdo de gastos. Se o calculo da estimacdo do efeito do tratamento considerasse somente a
diferenca de quanto recebeu, na média, as empresas que financiaram as campanhas de 2014 na
gestdo anterior e no novo mandato, encontrariamos, possivelmente e erroneamente, que 0
financiamento causou a reducdo no volume de contratacGes. No entanto, esse efeito negativo
estaria, na verdade, relacionado com a limitagdo da capacidade contratual da gestdo de 2015-
2018.

Por isso, 0 desenho de diferenca-em-diferencas é adequado a pergunta central da tese.
Primeiro, o viés de selecéo €, se ndo corrigido, atenuado por meio da introdugéo de grupos de
comparagdo que se assemelham ao méximo. Aqui, empresas que financiam candidatos

vitoriosos e empresas que doam, exclusivamente, para candidatos perdedores. Segundo, o efeito
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de eventos conjunturais, como crise econdmica, é controlado ao comparar a diferenca no tempo
da variavel resposta entre os grupos de tratamento e controle.

No que diz respeito as limitacbes do trabalho que passam por este capitulo, destaco as
mais importantes. O recorte temporal considera duas elei¢bes, de 2010 e 2014. Contudo, 0s
dados de contratos referem-se somente as gestdes de 2011-2014 e 2015-2018. O mais oportuno
seria ter o conhecimento das contratagdes estabelecidas no governo de 2007-2010, o que foi
inviabilizado, sobretudo, pela indisponibilidade dos dados durante esse periodo. Ainda sobre a
composicado da amostra, das 27 unidades federativas, apenas 8 sdo consideradas no estudo. A
regido nordeste € a que tem o maior numero de estados na base (04), seguidas das regides
centro-oeste (02) e sudeste (02), que se encontram empatadas. Ndo ha estados das regides sul e
norte, 0 que, evidentemente, causa o problema de representatividade da amostra. Além disso,
Sdo Paulo, que possui 0 maior orcamento no ambito da esfera estadual, ndo compGe a base,
como ja justificado.

A despeito dos entraves relacionados aos dados, defendo que os resultados apresentados
no proximo capitulo contribuem para preencher a lacuna de agenda de pesquisa e para a analise

metodoldgica mencionadas no primeiro paragrafo dessa conclusao.
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4 VIES NA OBTENCAO DE CONTRATOS PUBLICOS ESTADUAIS: O RETORNO
DE DOAR PARA ELEITOS

Em um desenho de DiD padréo, ha dois periodos de tempo e dois grupos por periodo:
um grupo que esta sujeito a uma intervencéo politica, conhecido como grupo tratado, e outro
que ndo, denominado como grupo controle. O DiD controla as diferengas pré-intervencdo nos
resultados entre os grupos controle e tratado, eliminando, dessa forma, o viés de selecdo que
resultaria da comparacdo exclusiva dos resultados pés-intervencdo dos dois grupos (Botosaru
& Gutierrez, 2018). Ao encontro desta formulacdo do método, consigo, para a populagdo de
empresas doadoras nas eleicBes de 2014, aplicar a estratégia de DiD padrdo. Doutro modo,
posso avaliar o efeito de financiar eleitos comparando as diferencas médias dos valores
contratuais recebidos pelos doadores antes e depois da disputa eleitoral, durante periodos de
tempo idénticos (2011-2014 e 2015-2018).

Para evitar que fatores exdgenos contaminassem nossa relacdo de interesse, exclui da
base os doadores que ficaram impedidos de participar de licitagdes ou de celebrar contratos com
a Administracdo Pablica. Para isso, utilizei as informacdes do Cadastro Nacional de Empresas
InidOneas e Suspensas (CEIS), disponibilizado no Portal da Transparéncia. Dentre as empresas
que financiaram candidatos em 2014, vinte e oito perderam o direito de contratar com o poder
publico no ciclo 2015-2018.

Os valores dos contratos foram ajustados pelo indice de Precos do Consumidor Amplo
(IPCA)®. A variavel dependente, mensurada como o montante total de contratos, em reais,
apresenta comportamento bastante assimétrico e valores muito discrepantes. Enquanto existem
empresas-doadoras, por exemplo, que ndo foram contratadas pelos estados e, portanto,
assumem o valor zero na variavel dependente, outras obtiveram contratos em torno de 1 bilhdo.
A transformacdo desta variavel em logaritmo, como é possivel visualizar no gréfico 5, ndo

contorna o problema.

% Para a extracdo da série de precos, foram utilizados o Ipeadata e o pacote deflateBR do software R. O
ano de referéncia foi janeiro de 2019.
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Gréfico 5 - Histograma da variavel dependente, mensurada em valores absolutos (reais)
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Fonte: Elaborag&o da autora.

Diante disso, o montante total obtido pelo doador i do estado j na gestdo t foi
transformado em propor¢do. Desse modo, a variavel dependente (Yij) indica, para todas as
andlises deste capitulo, a proporcéo de contratos que o financiador ganhou em relacgéo ao total
que foi contratado pelo estado. Essa variavel é, portanto, continua e assume valores no intervalo
de 0 a 1 [0,1], sendo que o valor O indica que a empresa financiadora ndo recebeu nenhum
contrato na gestdo t; e o valor 1, por sua vez, indica que todo o gasto em contratacdes do estado
j foi direcionado a uma unica empresa, que recebeu, sozinha, todo o montante. Como nossa
base é formada somente por empresas que financiaram campanhas e ndo pela totalidade de
pessoas juridicas de direito privado contratadas pelo estado, incluindo ndo-financiadores, é
factivel imaginar que alguma empresa ficou, sozinha, com toda a contratacdo do estado, isto é:
Yijt=1.

De fato, isso aconteceu para um caso no Rio Grande do Norte na gestdo 2011-2014: a
empresa Flash Vigilancia Eireli foi a Unica pessoa juridica, dentre todas as empresas que
financiaram as campanhas estaduais no referido estado, que tinha contratos com o governo
estadual do Rio Grande do Norte antes do ciclo do governo eleito, isto €, 2011-2014. Apds as
eleigdes, na gestdo 2015-2018, esta empresa obteve 46,4% de todo 0 montante contratado pelo
governo de Robinson Faria (PSD). A segunda colocada no ranking de contratacéo deste estado
durante a gestdo 2015-2018 foi a empresa Locavel Locacdo de Veiculos e Servicos Ltda, com

40,5% de toda a contratagdo do estado. Ambas financiaram unicamente 0 mesmo candidato a
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deputado estadual, Aldair Rocha (PTB), que nao foi eleito. Isto nos levaria, se observassemos
este caso isoladamente e exclusivamente por este angulo, a acreditar que ndo ha relacéo entre
financiar com sucesso o0s pleiteantes e, futuramente, ser beneficiado com contratos. Todavia,
ampliando a narrativa aneddtica, temos que este candidato se encontrava secretario de
seguranga publica do governo norte-rio-grandense entre 2011 e inicio de 2014. A partir desta
informacdo, ¢é bastante razodvel supor que a influéncia para enviesar a contratacao publica ndo
¢ estangue no tempo e tampouco fixa a um cargo eletivo. No entanto, esse exercicio imaginativo
ultrapassa a capacidade explicativa dos nossos dados.

A tabela 4, abaixo, apresenta a estatistica descritiva da variavel dependente.

Tabela 4 - Estatistica descritiva da variavel dependente

Variavel N Média Mediana Desvlo Minimo Maximo
padrao
Proporgdo de 6.818  0,0023 0 0,0246 0 1

contratos
Fonte: Elaborag&o da autora.

Comumente, o desenho de diferenca-em-diferencas € modelado em uma regressao
linear®. No entanto, tal modelo “torna-se inapropriado em situagdes em que a variavel resposta
é restrita ao intervalo (0,1), como ocorre com taxas e proporgdes” (Bayer, 2011, p. 21). Para
essas situacoes, Ferrari e Cribari-Neto (2004) propuseram a classe de modelos de regressédo
beta, na qual a variavel de interesse possui distribuicdo beta, bastante flexivel e que acomoda
distribuicbes das mais diferentes formas. Estendendo ainda mais este modelo, Ospina (2008)
propds um modelo de regressao beta inflacionado em zero e/ou um. Neste caso, a parte continua
dos dados é modelada pela distribuicdo beta e a parte discreta pela distribuicdo de Bernoulli.
Portanto, como a variavel proporcéo de contratos inclui valores 0 e 1, lanco mdo do modelo de

regressdo beta inflacionada. Nele, temos a seguinte relagéo:

p

gluy) = Z XirBr = Mi

k=1
em que Wi = E(Yi), f = (B, .., Bp) T € 0 vetor de pardmetros desconhecidos, xi1, ..., Xip S40

observacgdes de p variaveis independentes conhecidas (p < n) e n; € um preditor linear. Por

% Com a variavel dependente mensurada em valores absolutos, a relagdo de interesse foi modelada,
inicialmente, usando a regressdo linear. Todavia, como consta no anexo B, a andlise dos residuos indica
que 0s nossos dados ndo sdo bem ajustados no modelo linear.
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ultimo, g(.) € uma funcgéo de ligacdo que pode ser especificada como, por exemplo, fungéo logit,
probit e log-log. Neste trabalho, usarei g(u;) = logit (u;).
A partir do ajuste dos dados no modelo beta inflacionado e retomando a especificagdo

apresentada no capitulo anterior, temos®’:

logit(Yijt) = aij + B(Tratadoij x Depoist)+eijt 2)

sendo a estimativa de £ 0 nosso efeito causal. Para produzir os resultados apresentados na se¢do

seguinte, usei o pacote GAMLSS no software R.

4.1 Resultados gerais

Financiadores de candidatos eleitos obtém maiores valores contratuais? A tabela 5
sugere que sim ao reportar a proporcdo média ajustada para empresas que financiaram eleitos e
empresas que financiaram ndo eleitos, antes e depois das elei¢cdes de 2014. Na primeira coluna
encontra-se, para cada um dos grupos, a proporcao ajustada de contratos recebidos no time = 0,
isto €, no ciclo 2011-2014. A segunda coluna, por sua vez, informa essa proporcao no ciclo do
governo eleito, ou seja, para 0s anos de 2015 a 2018. Com esses dados, conseguimos observar
que a propor¢do média ajustada de contratos para as empresas que financiaram derrotados era,
antes das eleicBes, superior a proporcdo média ajustada para empresas que financiaram
candidatos vitoriosos. Contudo, ap6s as elei¢fes e a partir do vinculo estabelecido com os
politicos eleitos, esse cenario muda: a proporcdo média de contratos para empresas que
financiaram vencedores aumenta em 29,4%, enquanto a propor¢do media para empresas que

financiaram exclusivamente perdedores aumentou somente 2,8%.

Tabela 5 - Propor¢do média ajustada de contratos (2011-2014 e 2015-2014)

2011-2014 2015-2018 Diferenca
Empresas que financiaram néo eleitos 3,5% 3,6% 2,8%
Empresas que financiaram eleitos 3,4% 4,4% 29,4%

Fonte: Elaboracdo da autora.

87 Como este modelo inicial considera apenas as eleicdes de 2014, ndo é necessario incluir o efeito fixo
do tempo, 6.



66

A observagdo da proporcdo média nos dois tempos e nos dois grupos oferece sinais de
que h& um efeito positivo de doar para candidatos eleitos. No entanto, a magnitude desse efeito
ndo pode ser obtida pela simples diferenca-das-diferencas das proporcdes, e isso se deve pela
natureza dos nossos dados. Destarte, para mensurar o efeito, utilizo a regressdo beta
inflacionada.

O resultado da estimativa ndo encontra significancia, enquanto a magnitude do S

estimado é substantiva. A tabela 6, abaixo, reporta o resultado.

Tabela 6 - Efeito de doar para eleitos sobre valores contratuais no nivel dos estados (eleicdo
de 2014)

Variavel dependente: proporcao de contratos

Financiar eleitos 0.22
(0.16)

EF Ano

EF Estado v

N 6818

Fonte: Elaboracéo da autora.
Nota: ¢ > P-valor > 0.1. Erro padrdo entre parénteses.

Para dar sentido ao g estimado, e entendermos a magnitude do efeito de interesse,
precisamos calcular o efeito marginal. De acordo com Cordeiro et al. (2021), os efeitos
marginais de qualquer variavel independente (x;j, por exemplo) sobre a variavel resposta podem
ser obtidos adicionando uma unidade em x;j e calculando a diferenca relativa marginal na média
da variavel resposta. Os autores propdem:

. enetPn
A(J)’u = m - u

Que pode ser aproximada para:

Portanto, o g igual a 0.22 indicaria, se estatisticamente significativo, que financiar

eleitos causa um aumento de 24,6% na propor¢do media relativa de contratos (em valores).
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O grafico 6 dos residuos revela que hé evidéncias de um bom ajuste da regressdo beta
aos nossos dados.

Grafico 6 - Grafico dos residuos do modelo estimado
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Fonte: Elaboracdo da autora.

Apesar da expectativa de que o nosso tratamento pode ser observado “como se” fosse
aleatorio, ha razdes para se duvidar do resultado obtido®. Nesse sentido, 0 modelo especificado
acima pode configurar-se inadequado para afericdo do efeito causal porque a doa¢do a um
candidato vitorioso esta correlacionada com outras varidveis que afetam o montante de
contratos adquiridos. Em outras palavras, o leitor ndo estaria convencido da suposigdo de
equilibrio nas covariaveis entre grupo controle e tratamento. Para dar conta deste potencial
problema, testo o balanceamento i) na média do valor doado aos candidatos; ii) no porte das
empresas financiadoras e iii) no nimero de pessoas juridicas que se enquadram no setor de
obras publicas®. Isso significa, se balanceado, que empresas que investiram maiores quantias
nas campanhas ndo tém maior probabilidade de financiar o lado vencedor; o porte das empresas,
se grande ou micro, ndo esta correlacionado com a probabilidade de financiar vencedores; e

também, que empresas do setor de construcao ndo financiaram com mais sucesso os pleiteantes.

% Como Susan Hyde observa (2007), em experimentos naturais, como este, recai ao pesquisador o fardo
de fornecer evidéncias de que o tratamento pode, de fato, ser tratado “como se” tivesse sido atribuido
aleatoriamente.

% As informacdes sobre porte e CNAE das empresas foram acrescentadas a partir do banco de dados da
Receita Federal.
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Para porte, utilizo a classificagdo da Receita Federal que considera a receita bruta anual
da empresa. Adotando este critério, pessoas juridicas dividem-se em microempresas (porte 01),
com faturamento igual ou inferior a R$ 360 mil; empresas de pequeno porte (porte 03), com
faturamento superior a R$ 360 mil e igual ou inferior a R$ 4,8 milhGes; e demais (porte 05),
com faturamento anual superior a 4,8 milhGes. Por seu turno, para caracterizar as empresas por
indUstria, uso os dois primeiros digitos da Classificagdo Nacional de Atividades Econdmicas
(CNAE), sendo considerados tanto o CNAE principal como o secundario. Esses cddigos
definem 21 industrias diferentes, das quais trés (construcdo, agua e esgoto, e energia) sao
agrupadas como “obras publicas”. A maioria dessas empresas de obras publicas esta envolvida
na industria da construcao.

Para as covariaveis binarias (porte e CNAE), o teste de equilibrio considerou, no calculo,
as diferencas brutas em proporcao e ndo as diferencas médias padronizadas, como comumente
é feito o teste de balanceamento. Essa escolha apoia-se nas descobertas de Ali et al. (2014), que
demonstram que a diferenca bruta na proporcao é um melhor preditor de viés do que a diferenca
média padronizada para variaveis binarias. Além disso, os detalhes da padronizacdo da
diferenca de proporcdo de uma variavel binaria envolvem a divisdo da diferenca de proporc¢éo
por uma variancia. Contudo, a variancia de uma variavel binaria € uma funcéao de sua propor¢édo
(Austin, 2009). Por fim, outros dois testes usualmente utilizados para testar o equilibrio ndo séo
Uteis em nosso estudo: a razdo de variancia de uma variavel binaria em dois grupos é funcédo
apenas de suas proporc¢des, ndao contendo, portanto, mais informacdes do que a diferenca
simples de proporcao; e o teste de igualdade de distribuicdo Kolmogorov-Smirnov é equivalente
a diferenca bruta em proporcao para variaveis binarias (Ali et al., 2014).

O resultado do teste*®, como mostra o grafico 7 abaixo, revela que o limite de equilibrio
entre as covariaveis é atendido*!. Dessa forma, embora as variaveis relacionadas ao montante
doado, porte e CNAE ndo tenham distribui¢fes idénticas entre os grupos de comparacao, o

grupo controle pode ser considerado uma “boa correspondéncia” do grupo tratamento*?. Dito

40 A avaliacéo de equilibrio e o grafico com o resultado do teste foram feitos por meio do pacote Cobalt,
desenvolvido por Greifer (2021), no software R.

1 Ho et al. (2007) propuseram o limite de 0,25 para a avaliacéo de desequilibrio que levaria a estimativa
enviesada do efeito causal.

42 A partir do grafico, podemos observar que o grupo controle concentra mais microempresas (porte 01),
enguanto o grupo tratamento possui, em comparacao, mais empresas com faturamento superior a R$ 4,8
milhdes (porte 05). Também, empresas financiadoras que possuem algum CNAE, seja principal ou
secundario, da industria classificada como “obras publicas” estdo em maior nimero no grupo
tratamento, bem como aquelas que realizaram maiores doagdes, em valores. Todavia, esse desequilibrio,
como argumentado, é aceitavel.
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1SS0, esse resultado ajuda a sublinhar evidéncias de que financiar eleitos pode ser considerado

como se atribuido aleatoriamente.

Grafico 7 - Balanceamento das covaridveis para os doadores das elei¢des de 2014
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Fonte: Elaboracéo da autora.

Nota: o pacote Cobalt, utilizado na produgéo do gréfico, avalia o equilibrio ndo apenas
nas covariaveis observadas, mas também na propor¢do de missings para cada covariavel.
Isso é importante a medida que diminui a chance de erro na estimativa de equilibrio
causada por vieses nos dados faltantes.

Apesar desse resultado indicar que as covariaveis ndo estdo correlacionadas com o
tratamento e, portanto, ndo enviesam a estimativa do efeito médio (f), poderiamos inclui-las no
modelo a fim de gerar estimativas mais precisas do efeito causal de interesse. I1sso porque, se
alguma dessas covariadas tiver poder explicativo sobre 0 montante recebido (Y), sua inclusédo
na equacao contribuird para a reducdo da variancia residual, o que leva a diminuicdo do erro
padrdo dos estimadores (Angrist & Pischke, 2008; Bailey, 2016). Por outro lado, em razdo dos
missings nessas covariadas, perderiamos em tamanho amostral, diminuindo a precisdo dos
estimadores. Diante deste trade-off, optou-se por ndo incluir as variaveis porte e CNAE no

modelo.
4.2 Robustez do efeito do tratamento
Para encontrar o efeito de financiar eleitos, utilizei, até agora, os dados referentes as

empresas que financiaram a disputa eleitoral de 2014, na qual é possivel aplicar o desenho de

diferenca-em-diferencas padrdo porque existe informacdo das contratacOes antes e depois da
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referida eleicdo (2011-2014 e 2015-2018). Todavia, é possivel estender o método DiD em
situacOes onde a variavel de interesse, para alguns individuos, so é observada no periodo pré
ou poés-tratamento, e ndo em ambos os periodos. Esse é 0 caso das empresas que doaram em
2010: para elas, ha dados dos contratos obtidos no ciclo da gestéo eleita (2011-2014), mas nédo
no ciclo anterior ao tratamento (2007-2010). Em outras palavras, para essas observacdes sO
existem dados no time = 1. Na auséncia de informacgdes no time = O para essas empresas, a
solucdo proposta € usar uma amostra maior, na qual incluo os financiadores de 2010 e 2014.
Assim, comeco o teste de robustez replicando o efeito de financiar eleitos em uma amostra
diferente e, ao fazer isso, consigo avaliar a sensibilidade do efeito encontrado.

Antes de discutir os resultados com a nova amostra, é importante ressaltar que, como
feito para os financiadores das elei¢cGes de 2014, foram excluidas da base as trés empresas que
doaram em 2010 e que perderam o direito de contratar com o poder publico no ciclo 2011-2014.
Também, realizou-se o teste de balanceamento e, como € possivel verificar no grafico abaixo,
as covariaveis referentes ao valor doado, porte e CNAE estdo balanceadas entre os grupos de

comparacéo.

Gréfico 8 - Balanceamento das covariaveis para os doadores das elei¢ces de 2010
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Fonte: Elaboracdo da autora.

O efeito de financiar eleitos com esta nova amostra de financiadores € significativo a P-
valor < 0.05%. Transformando nosso S estimado em efeito marginal, temos, agora, que financiar

eleitos causa um aumento de 37,8% na propor¢cdo média relativa de contratos (em valores).

43 A significancia estatistica é dependente do tamanho amostral. Por isso, a partir do aumento da amostra
obtém-se P-valor < 0.05.
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Tabela 7 - Efeito de doar para eleitos sobre valores contratuais no nivel dos estados (eleicdo
de 2010 e/ou 2014)

Variavel dependente: proporcéo de contratos

Financiar eleitos 0.32*
(0.15)
EF Ano Y
EF Estado v
N 10344

Fonte: Elaboracédo da autora.
Nota: “*’P-valor < 0.05. Erro padréo entre parénteses.

Até aqui, o grupo tratamento foi constituido por empresas bem-sucedidas na escolha de
seus financiados, ou seja, quando financiou um ou mais candidatos eleitos em uma determinada
eleicdo. O grupo controle, por seu turno, foi formado por empresas que doaram,
exclusivamente, para derrotados nas urnas. Em uma outra perspectiva, podemos imaginar o
cenario no qual um grupo de empresas doadoras ndo foram bem-sucedidas em financiar eleitos,
mas, posteriormente, parte deste mesmo grupo foi exposta ao tratamento, isto €, doaram para
candidatos vitoriosos. Para esta conjuntura, eu comparo a diferenca de quanto recebeu, na
média, empresas que doaram para ndo eleitos em uma eleicdo, mas, na disputa eleitoral
posterior, foram expostas ao tratamento; vis-a-vis a diferenca de quanto recebeu, na média,
empresas que continuaram financiando apenas os derrotados nas duas eleicGes. Em termos
praticos, isso significa selecionar empresas que financiaram unicamente perdedores em 2010 e
que aparecem novamente em 2014 (166), sendo que algumas continuaram doando apenas para
derrotados (89) e outras passaram a doar para eleitos (77).

A andlise da diferenca do valor recebido pela mesma empresa quando ela financia
derrotados e quando ela passa a financiar eleitos € interessante para o teste tedrico. No entanto,
esta selecdo apresenta problemas que merecem ser discutidos. A comparacdo das pessoas
juridicas que doaram nas elei¢cdes de 2010 e 2014 nos mostra que ha uma alta taxa de desisténcia
— 85% das empresas que doaram em 2010 ndo doaram em 2014. Esta saida da amostra, a qual
chamaremos de atrito, ndo seria um problema se sua probabilidade fosse ortogonal ao

tratamento, isto &, se ndo houvesse viés de atrito. Contudo, como indica a tabela 8 abaixo, o
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atrito é estatisticamente diferente entre aqueles que doaram para vitoriosos e aqueles que
doaram para perdedores**.

Tabela 8 - Proporcéo de empresas que doaram em 2010 e ndo doaram em 2014

Saida da amostra Pr(>|t])
Financiaram eleitos 79,3% 0.000
Financiaram perdedores 91,6% ’

Fonte: Elaboracdo da autora.

O viés de atrito implica na seguinte questdo: a estimativa do efeito para a subpopulagéo
de empresas financiadoras que doaram nas elei¢cdes de 2010 e de 2014 (ATE-S) é igual ao efeito
médio do tratamento para a populacdo do estudo (ATE-P)? A resposta a esta pergunta tem,
como pano de fundo, a discussdo sobre a validade interna dos resultados encontrados na
presenca de atrito. Contudo, se o viés esta dado e se ja temos 0 ATE-P, a discusséo deixa de ser
a validade do ATE-S e passa a ser sobre a sensibilidade do meu resultado. Se o efeito de
financiar eleitos se mantiver positivo e com magnitude proxima, o argumento central da tese se

sustenta em cendrios alternativos e amostras diferentes, a despeito da presenca de atrito.

Tabela 9 - Efeito de doar para eleitos sobre valores contratuais no nivel dos estados (eleitores
gue doaram em 2010 e 2014)

Variavel dependente: proporcéo de contratos

Financiar eleitos 0.38
(0.90)

EF Ano

EF Estado v

N 332

Fonte: Elaboracdo da autora
Nota: * > P-valor > 0.1. Erro padréo entre parénteses.

Mais uma vez, o resultado do estimador DiD néo retorna valor significativo a P-valor <

0.05%. Somente para a amostra maior, que inclui as empresas que doaram em 2010 e/ou 2014,

4 A despeito de ndo existir consenso sobre como testar viés de atrito, Ghanem, Hirshleifer e Ortiz-
Becerra (2021) identificaram que grande parte dos experimentos de campo fazem o que eles chamam
de teste de taxa de atrito diferencial, o qual ira determinar se as taxas de atrito sdo estatisticamente
diferentes entre os grupos de tratamento e controle. Esta foi, também, a estratégia de teste adotada pela
pesquisa.

4 Os graficos dos residuos para os modelos reportados nas tabelas 7 e 9 encontram-se no apéndice B.
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0 /5 estimado foi estatisticamente significante. Desta maneira, a comparacdo dos resultados dos
testes reportados nas tabelas 6, 7, e 9 coloca o efeito nulo como a evidéncia majoritaria. Isso
significa que, na media, financiar candidatos vitoriosos ndo traz beneficios importantes para o
doador, especificamente no que se refere a contratagdo com os governos eleitos. Em termos
estatisticos, a partir dos nossos dados néo € possivel rejeitar a hipotese de que S € diferenciavel
de zero.

Com a intencdo de refinar as analises e explorar os mecanismos da influéncia do
dinheiro sobre as contratacbes publicas, investigo, nas proximas secbes o efeito do
financiamento entre grupos distintos. Para esse exercicio, testo se as novas varidveis a serem
inseridas como independentes apresentam significancia estatistica nos contextos dos modelos
explicativos e, quando sim, incluo um termo multiplicativo com elas e 0 nosso tratamento
(financiar eleitos). Serdo consideradas, ainda, as trés amostras, isto é, a amostra com 0s
financiadores de 2014, que chamaremos de amostra 1; a amostra com os doadores que aparecem
em 2010 e/ou 2014, que chamaremos de amostra 2; e a sub-amostra com as empresas que
financiaram candidatos ndo eleitos em 2010 e que aparecem novamente em 2014. Esta Gltima

serd denominada de amostra 3.

4.3 Para quem doar? O retorno de financiar o partido do governador, a coligacéo eleita e

a oposicao

Conforme discutido no primeiro capitulo da tese, governadores tem prerrogativa sobre
a elaboracdo da peca orcamentaria na esfera estadual. Portanto, podem ser considerados 0s
atores com maior poder de influéncia no orcamento do governo e, por extensdo, nas decisoes
que influem nas contratacbes da Administracdo Publica. Exatamente por isso, é plausivel
imaginar trés tipos de tomada de decisdo por parte dos chefes do executivo: eles podem
beneficiar exclusivamente os financiadores de seu partido, priorizando o fortalecimento
partidario e garantindo a lealdade continua em futuras elei¢Ges; podem, também, beneficiar os
doadores da base governista, optanto, neste caminho, pelo gerenciamento da coalizdo; e podem
distribuir os espélios com todos os partidos, inclusive aqueles da oposicao.

Dessa maneira, a questdo colocada é: dentre os financiadores, aqueles que investem no
partido do governador e/ou na coligacdo extraem mais beneficios? Ou os beneficios, em

contratos, séo distribuidos igualmente entre todos? Se a resposta para a ultima pergunta for que
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sim, significa que o gasto do estado em contrata¢des € enviesado para quem financia candidatos
vitoriosos, mas, por outro lado, ndo hé viés partidario na alocacao destes recursos.

A partir de dados das coligagdes partidarias disponibilizados pelo Centro de Politica e
Economia do Setor Publico da Fundacdo Getllio Vargas (Cepesp/FGV), estabeleceu-se o
indicador do destino da doacdo — para o partido do governador, da coligagédo eleita ou da
oposicao. Aqui, o leitor poderia questionar a escolha de se observar a coligacao eleita e ndo a
coaliz&o governista, sobretudo porque a capacidade de influéncia estaria associada a ocupacéo
0u acesso as instancias decisérias, como secretarias do governo do estado. Essa decisdo assenta-
se sobre dois motivos. O primeiro esta relacionado a falta de informagdes confiaveis sobre as
coalizdes na esfera estadual. O Banco de Dados Politicos do Cepesp (CepespData), por
exemplo, também compila informacgdes dos secretarios estaduais. Contudo, elas estdo
desatualizadas. Além dos problemas causados pela auséncia de dados, ha outro de natureza
mais substantiva. A classificacdo dos partidos no eixo situa¢do/oposicdo a partir do critério de
participacdo no gabinete governativo, seja ocupando cargos de primeiro ou segundo escaléo,
mostrou-se deficiente para a esfera estadual. Borges e Sanches Filho (2016, p. 11), por exemplo,
constataram que “em alguns estados formaram-se gabinetes pequenos e pouco proporcionais,
que excluiam partidos de porte médio das secretarias”. Isso implica, portanto, no risco de inflar
0 nimero de partidos classificados como oposicao.

O segundo motivo refere-se a adequabilidade, para os propoésitos da tese, da analise que
considera os compromissos selados no momento eleitoral, através da composicao de coligacdes.
A literatura especializada tem documentado que as coligacGes eleitorais dao origem as coalizdes
governativas (Nunes, 2009) e, diferentemente da esfera nacional em que é encontrada maior
proporcionalidade legislativa na distribui¢do dos cargos, os governadores tem optado por cedé-
los aos principais partidos aliados nas eleicdes (Sandes-Freitas & Massonetto, 2012). Nesse
sentido, além das coliga¢Ges funcionarem como um indicativo da formacdo do governo, 0s
resultados encontrados preteritamente nos oferecem insumos para sustentar o argumento de
Golder (2005), qual seja: as coalizGes pré-eleitorais podem ter um impacto significativo na
composicgdo e politicas do governo.

Para testar os caminhos por onde a influéncia transita, utilizo a especificacdo anterior e
acrescento um termo multiplicativo entre o indicador de financiar eleito pos-tratamento
(treatedxtime) e outra variavel categorica que indica o destino da doagéo. Neste sentido, como
0 objetivo desta se¢do estd, sobretudo, em verificar se o efeito de financiar eleitos depende de

quem recebe a doacdo ou, em outras palavras, quem € este ator politico capaz de retribuir seu
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doador, passo a discutir o efeito do tratamento entre empresas que deram dinheiro
exclusivamente para candidatos de partidos que ndo compuseram a coligacdo eleita, empresas
que depositaram seus recursos em candidatos de partidos que faziam parte da coligacao eleita,
mas ndo eram do partido do governador, e empresas que financiaram candidatos do partido do

governador. Temos, assim:

Yijt = aij + ot + fo(Tratadoi; x Depoist) + f1(Tratadoij x Depoist x Coligagao) + &ijt 3)

A incluséo da coligagéo foi significativa para as amostras 1 e 2 (P-valor < 0.001). Para
amostra 3, todavia, esta variavel ndo foi significativa para explicar a propor¢éo de contratos das
empresas (P-valor = 0,718). Por isso, para esta especificacdo utilizo apenas as duas primeiras
amostras.

O gréafico 9 exibe a proporcdo média ajustada de contratos que os financiadores
receberam antes e depois das elei¢cbes. Como é possivel visualizar, o grupo de empresas que
destinou recursos para candidatos vitoriosos do partido do governador tinha, ao longo do tempo,
0s maiores valores médios de contratacfes. O resultado eleitoral, além disso, ndo parece ter
aumentado de maneira expressiva a propor¢do de contratos para este grupo, que ja era a mais
alta. Por seu turno, quem financiou candidatos derrotados filiados ao partido do governador
parecem ter perdido, na média, contratos com os governos estaduais. A observacao de como se
comporta os valores médios contratados ao longo do tempo pode ser feita para as demais

categorias de destino da doacao.
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Gréfico 9 - Proporcdo média ajustada de contratos por destino da doagdo
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Fonte: Elaboracéo da autora.

Nota: Os pontos indicam a proporcdo média de contratos obtida pelos financiadores, divididos entre
aqueles que destinaram seus recursos exclusivamente para candidatos da oposicao; para candidatos
dos partidos da coligacdo eleita e para o partido do governador eleito. Intervalos de confiancga estdo
indicados nas linhas verticais.

Conforme indicam as estimativas reportadas na tabela 10, empresas que estabelecem
vinculo com politicos eleitos, mesmo os da oposi¢do, obtém maiores contratos com 0s governos
estaduais. De diferenca, é possivel observar que, enquanto na amostra 1 0s retornos em
contratacdes parecem ter sido maiores entre aqueles que estabeleceram lacos com o partido do
governador, na amostra 2 aconteceu o contrario: quem doou para o partido do governador
extraiu menos beneficios do vinculo estabelecido que aqueles que doaram para oposi¢do. Por
outro lado, os retornos em contratos, nas duas amostras, Sd0 maiores quando as empresas
financiam candidatos da coligagéo eleita do que quando financiam candidatos fora da coligacgéo.
Essas diferengas, todavia, ndo foram significativas para o intervalo de confianca de 95%,
indicando que o chefe do executivo ndo prioriza as empresas que destinam recursos para seu

partido ou para os partidos da sua coligacdo, como poderia.
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Tabela 10 - Efeito de doar para eleitos sobre valores contratuais no nivel dos estados, por
destino da doacéo

Variavel dependente: proporcao de contratos

Amostra 1 Amostra 2

. . . 0.17 0.23
Financiar eleitos (0.23) (0.20)

. . . L 0.06 0.24
F leit I

inanciar eleitos da coligacdo (0.49) (0.47)
Financiar eleitos do partido do 0.31 -0.06
governador (0.49) (0.32)
EF Ano v
EF Estado v v
N

6818 10344

Fonte: Elaboragdo da autora.
Nota: ¢ > P-valor > 0.1. Erro padréo entre parénteses.

A dimensdo partidaria na relagdo entre financiamento de campanha e recompensas
econdmicas esperadas foi explorada em outros trabalhos. Arvate, Barbosa e Fuzitane (2013),
examinando esta relacdo na esfera estadual, identificaram que empresas que financiaram
quaisquer tipos de candidatos, isto é, de esquerda e de direita, tiveram maior retorno, em
contratacdes, que empresas que financiaram candidatos da coligacdo eleitoral do governador.
Em compensacdo, empresas que financiaram candidatos fora da coligacdo e de partidos
tradicionais e de esquerda tiveram retornos inferiores quando comparadas com aquelas que
financiaram candidatos da coligacdo do governador. Segundo os autores, essa diferenca pode
ser explicada como um sinal de recompensa ou punicao por parte do chefe do executivo.

Para o nivel federal, a analise de Boas, Hidalgo e Richardson (2014) indicou que as
empresas beneficiadas com contratos com o governo eram do setor de obras publicas e haviam
doado para candidatos a deputado federal do partido do presidente, a época o Partido dos
Trabalhadores (PT). Em contraste, empresas que doaram para candidatos da coalizdo do
governo ndo tiveram retornos contratuais expressivos em magnitude e em significancia
estatistica. O argumento trazido pelos autores € que a tese do gerenciamento de coaliz6es no
governo Lula ndo se mantém, pelo menos no que se refere a alocacdo de gastos diretos do
governo como forma de retribuir e atrair legisladores de outros partidos a continuar votando
com o PT. No entanto, deve-se pontuar como ressalva que este é apenas um dos aspectos

envolvidos na relacdo entre poder executivo e poder legislativo, e ha outros instrumentos
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disponiveis ao presidente para barganhar apoio do parlamento (Limongi & Figueiredo, 2005;
Pereira & Muller, 2002).

Ainda sob a Otica partidaria, Vyacheslav Dombrovsky (2010), usando a derrota
inesperada do partido politico Latvian Way nas elei¢cbes de 2002 da Letdnia, observou que
empresas conectadas politicamente com esse partido, por meio de contribui¢cdes de campanha,
experimentaram uma queda de cerca de 24% de suas receitas em vendas brutas no ano pos-
eleitoral em comparacdo com as empresas conectadas com outros partidos e com as empresas
que ndo haviam realizado contribuicdes eleitorais. Além disso, esse efeito negativo € ainda
maior entre os doadores leais, isto &, entre aqueles que doaram exclusivamente para o Partido
Latvian Way. Para esses, a queda na receita das vendas foi de 30%, em média. Também
apresentaram diminuicdo nas receitas as empresas conectadas com outros partidos que
perderam poder, como People Party, Fatherland and Freedom. Em contrapartida, para as
empresas conectadas com partidos que aumentaram sua forca politica, como New Era, First
Party e Greens and Farmers, os coeficientes encontrados foram positivos.

A implicacdo dos meus resultados e desses outros estudos é que partidos importam na
relacdo entre financiador-financiado porque a capacidade de influéncia do politico eleito nédo
esta alheia a posicdo de poder que seu partido ocupa. Todavia, em razdo dos meus resultados
ndo terem atingido significancia estatistica, ndo é possivel falar de uma politica partidaria de
punicao e recompensa.

Na proxima secdo exploro outra questdo relacionada a pergunta original: se o tamanho

da doacdo importa.

4.4 Quem investe mais ganha mais?

Grande parte dos estudos existentes sobre a relacdo entre doagOes de campanha e
resultados de politicas concentrou-se na analise do retorno marginal de uma unidade do valor
doado ao invés dos beneficios esperados do financiamento em candidatos vitoriosos. Essa
abordagem aplica, sobretudo, a técnica de regressao dos minimos quadrados ordinarios (MQO)
e seu resultado indicara o aumento médio esperado em Y*® (variavel dependente de interesse do
pesquisador) a cada aumento de uma unidade do valor doado (variavel independente continua).

Embora seja interessante observar essa modelagem do ponto de vista tedrico, ela ndo comporta

46 Essa variavel pode assumir diversos resultados de politicas, como votacdes favoraveis ao financiador
pelo parlamentar financiado.
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esforgos para inferéncia causal, como aventado anteriormente. Dado esses desafios e em virtude
do objetivo da tese, que busca estabelecer, para além de anélises associativas, a identificacéo
de causalidade entre as variaveis sob escrutinio, optei por focalizar no retorno médio de doar
para candidatos eleitos utilizando o desenho de diferenca-em-diferencas.

Dito isso, nossa estratégia ndo permite observar, de maneira continua, 0 quanto o
aumento de um real no valor doado impacta no montante de contratos obtido. Todavia, é
possivel testar se a magnitude do efeito de financiar eleitos é maior entre grandes doadores.
Para tanto, divido meu grupo de empresas em quatro categorias baseadas nos quartis do volume
de dinheiro doado em cada estado (1°, 2° e 3° quartis). No primeiro quartil encontram-se os
pequenos doadores de cada unidade da federacdo, enquanto no quartil superior encontram-se
os grandes doadores, que doaram 0s 25% dos maiores valores de cada estado. A hipdtese € a
seguinte: se o doador extrai beneficios do financiamento, esse efeito € ainda maior para grandes
doacdes.

Para testar se a l6gica da reciprocidade - quanto mais se doa, mais se recebe - opera na
nossa relacdo de interesse, acrescento um termo multiplicativo entre o indicador de financiar
eleito pos-tratamento (treatedxtime) e outra variavel categérica que indica as classes da doagéo.
Para fins de interpretacdo, as classes, como mencionado no paragrafo anterior, foram criadas
tendo como referéncia os quartis dos valores doados. Neste sentido, na classe 1 encontram-se
as empresas que doaram o0s 25% dos valores mais baixos de cada estado; na classe 2, por sua
vez, encontram-se as empresas que doaram valores acima dos 25% e até 50%; na classe 3 estéo
as empresas que doaram valores acima dos 50% e até 75%; e, por Gltimo, na classe 4 estdo

aquelas empresas que distribuiram os 25% dos valores mais altos da disputa eleitoral.

Yijt = aij + ot + fo(Tratadoij x Depoist) + f1(Tratadoij x Depoist x Classes de Doagdes) + &ijt

(4)

Tal como na segéo anterior, a inclusdo da varidvel classes de doagfes se mostrou
significativa para as amostras 1 e 2 (P-valor < 0.001). Para a amostra 3, contudo, esta variavel
ndo foi significativa para explicar a obtencdo de contratos pelas empresas (P-valor = 0,134).
Portanto, os resultados reportados para este modelo referem-se as amostras com 0s

financiadores da disputa de 2014 e com os financiadores das elei¢des de 2010 e/ou 2014.
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Gréfico 10 - Proporcdo média ajustada de contratos por classe das doagdes
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time: 0 | | time: 1 time: 0 | | time: 1

IIIIIIII

0 payenny
0 pajiar)

——
1 payeany
| S
——i
1 pajsan

I S
r1r - (Il RIS O S A A

Fonte: Elaboracdo da autora.
Nota: Os pontos indicam a propor¢cdo média de contratos obtida pelos financiadores, divididos em
classes referentes ao tamanho da doacéo. Intervalos de confianca estéo indicados nas linhas verticais.

Pelo grafico 10, percebemos que grandes doadores (classe 4) obtiveram proporcdes
médias de contrato maiores ao longo do tempo, sugerindo que ter recebido valores mais altos
independe do resultado eleitoral. Esse resultado, se confirmado pela estimacéo do efeito médio,
indica que empresas que doam mais recebem mais contratos por motivos outros que ndo o
vinculo com o candidato eleito. O motivo pode estar, por exemplo, no capital ou porte da
empresa-doadora: empresas com mais recursos disponiveis para financiar campanhas séo,
também, aquelas com maior capacidade de gestdo e execucdo para contratacdes maiores. Essa
possivel variavel de confusdo, por sua vez, esté corrigida no desenho proposto, como nos indica
a visualizacdo do grafico. Por exemplo, se a variavel porte da empresa influi sobre o montante
de contratacdes, mas ndo sobre a acdo de financiar eleitos, porque esta balanceada entre 0s
grupos, caimos na analise grafica acima, a qual sugere que a obtencdo de contratos esta
associada a capacidade de engajamento financeiro da empresa nas disputas eleitorais, mas é
ortogonal ao tratamento.

A vantagem do nosso método reside nesse ponto, qual seja: o pesquisador que aplicasse
0 MQO iria inferir, equivocadamente, que o aumento no valor doado aumenta 0 montante de
contratos obtido pela empresa. Mostro, a partir dos resultados reportados na tabela 11, que o

efeito de financiar eleitos ndo aumenta conforme o tamanho da doacao cresce.
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Tabela 11 - Efeito de doar para eleitos sobre valores contratuais no nivel dos estados, por
tamanho da doacéo

Variavel dependente: propor¢ao de contratos

Amostra 1 Amostra 2

. . . -0.04 0.10
Financiar eleitos (0.38) (0.34)
Financiar eleitos para doadores da 0.28 0.28
classe 2 (0.54) (0.48)
Financiar eleitos para doadores da 0.37 0.34
classe 3 (0.51) (0.46)
Financiar eleitos para doadores da 0.29 0.01
classe 4 (0.48) (0.43)
EF Ano v
EF Estado v v
N 6818 10344

Fonte: Elaboracédo da autora.
Nota: <’ P-valor > 0.1. Erro padrdo entre parénteses.

Pela evidéncia disponivel, apenas para as empresas que doaram os valores mais baixos
na disputa eleitoral de 2014 o vinculo estabelecido com os politicos eleitos ndo apresentou o

sinal esperado. De todo modo, todos os coeficientes ndo atingiram significancia estatistica.

4.5 Diferentes setores, diferentes beneficios

Setores empresariais diferentes buscam retornos especificos. As empresas sujeitas a
supervisdo do governo, como bancos privados, podem preferir regulacdo frouxa; os que
dependem da concessao de créditos, como produtores agricolas, podem buscar empréstimos
subsidiados do BNDES; e firmas especializadas na construcdo de estradas e outras obras
publicas de infraestrutura podem manifestar forte interesse na contratagdo com o poder publico
(Boas, Hidalgo & Richardson 2014) posto que o governo e demais 6rgdos da administracdo do
estado podem ser considerados seus principais clientes, se ndo os Unicos (Araujo, 2012).
Partindo dessas consideracOes, é de se esperar que o efeito do tratamento seja maior para a
categoria de financiadores da industria de construgédo, agua e esgoto, e energia.

A categorizacgdo das industrias por atividade econdmica é feita pela Comissdo Nacional
de Classificagdo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (CONCLA-IBGE), que tem

como um dos resultados a Classificagdo Nacional de Atividades Econémicas (CNAE).
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Seguindo esta classificacdo, a se¢do D, que leva o nome de Eletricidade e Gas, possui,
unicamente, a divisdo 35 da CNAE. A secdo E, por seu turno, abarca quatro subclasses da
CNAE (36, 37, 38 e 39), agrupadas como Agua, Esgoto, Atividades de Gestao de Residuos e
Descontaminacgdo. Por fim, a secdo F, nomeada Construcdo, compreende as CNAE que se
iniciam em 41, 42 e 43. Assim, a partir de informagdes disponiveis no website da instituicéo,
consigo agrupar as empresas dessas trés industrias em um dnico setor, que chamo de obras
publicas, conforme discorrido na secdo 4.1 do capitulo. Para isso, portanto, utilizo os dois
primeiros digitos da CNAE, sendo considerados tanto a CNAE principal como a secundaria.
Para estimar o efeito médio do tratamento para empresas do setor de obras publicas,
potencialmente mais interessadas na obtencdo de contratos publicos, acrescento um termo
multiplicativo entre o indicador de financiar eleito pds-tratamento (treatedxtime) e outra
variavel categdrica que indica se a CNAE da empresa, principal ou secundaria, pertence a se¢do

D, E ou F. Temos, assim:

Yijt = aij + ot + fo(Tratadoi; x Depoist) + f1(Tratadoij X Depoist x Obra) + &ijt (5)

A inclusdo dessa nova variavel foi significativa para todas as amostras, sendo o P-valor
< 0.001 para as amostras 1 e 2, e P-valor = 0.02 para a amostra 3. Portanto, para essa
especificacdo, diferentemente das demais, utilizo as trés amostras do estudo.

O grafico 11, consoante com as expectativas, mostra que, no geral, empresas
consideradas do setor de obras publicas obtém maiores contratos, antes e depois das elei¢des.
Mais importante, para as amostras 1 e 2 o efeito de financiar eleitos para esse grupo empresarial
parece ser substantivo: empresas da inddstria de construcdo, agua e esgoto, e energia que
doaram para derrotados tiveram, sob a gestdo eleita, sua média relativa de contratos reduzida.
Enquanto na amostra 1 a média diminuiu pouco para esse subgrupo, saindo de 5,6% antes das
eleicBes para 5,2% apos as elei¢des; na amostra 2 a queda é maior, indo de 7% para 5,2% no
ciclo do governo eleito. O inverso ocorre com as empresas do setor de obras que financiaram
candidatos bem-sucedidos nas urnas. Para a amostra 1, a média relativa de contratos para as
empresas do setor de obras que investiram em vitoriosos era, na gestdo 2011-2014, de 5,2%.
Durante a gestdo de 2015-2018, essa média passa a ser de 7,9%. Os resultados para a amostra
2 séo similares: empresas com atividades econdomicas classificadas como de obras e que
financiaram eleitos aumentaram, na média, a propor¢éo relativa de contratos, saindo de 5,6%

antes das elei¢des para 7,5% durante a gestdo eleita.
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As pessoas juridicas que compdem a amostra 3 apresentam comportamento distinto.

Considerando apenas o grupo de empresas do setor de obras, observa-se que, enquanto as que

doaram para derrotados tiveram sua média de contratos aumentada de 25% para 45%, as que

doaram para eleitos tiveram um aumento menos expressivo, de 17% para 30%. No que lhe

concerne, empresas que ndo realizam atividades econémicas relacionadas ao setor de obras

tiveram queda na propor¢do média contratada apds as elei¢bes, doando ou ndo para candidatos
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eleitos. No entanto, a diminuicéo foi maior para o grupo controle que para o grupo tratado. Para
0 primeiro, a proporgdo de contratos que era de 26% caiu para 8%. Para as empresas que
financiaram eleitos, em contrapartida, a diminuicéo foi de 10% para 6%.

A tabela 12 da suporte a interpretacdo induzida pela visualizacdo grafica. Para as
amostras 1 e 2, o efeito de financiar eleitos é substancialmente maior para as empresas que
exercem atividades econémicas ligadas as industrias de construcdo, agua e esgoto, e energia.
Para 0s setores empresariais que nao se enquadram como de obras pablicas, o efeito também se
mantém positivo, embora em magnitude menor. De encontro a esse achado, para a amostra 3 0
coeficiente de financiar eleitos foi positivo e maior para as empresas que ndo possuem CNAE
do setor de obras.

Tabela 12 - Efeito de doar para eleitos sobre valores contratuais no nivel dos estados, por
setor empresarial

Variavel dependente: proporcao de contratos

Amostra 1 Amostra 2 Amostra 3

. . . 0.09 0.12 0.82
Financiar eleitos (0.22) (0.20) (1.24)
Financiar eleitos para
doadores com CNAE 0.43 0.51. -0.98
obra (0.32) (0.30) (1.68)
EF Ano %
EF Estado v %
N

6380 9759 328

Fonte: Elaboragdo da autora.

Nota: ‘. "P-valor < 0.1. Erro padrdo entre parénteses. O modelo gerado para a
amostra 3 ndo considera o efeito fixo da unidade federativa. Isso porque, com a
inclusdo do EF Estado, o modelo fica superparametrizado. De todo modo, no
apéndice B reporto os resultados dos coeficientes se considerassemos o efeito fixo.

O efeito médio de financiar eleitos atingiu significancia apenas para o grupo de
empresas do setor de obras da amostra constituida pelos financiadores de 2010 e/ou 2014. Essa
evidéncia nos adverte, mais uma vez, para a incompatibilidade dos nossos dados com os
modelos especificados, 0 que provoca incerteza contra a hipotese nula. Em outras palavras, ndo
é possivel descartar que financiar eleitos, para as empresas do setor de obras ou ndo, ndo tem

nenhum efeito real.
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4.6 Conclusdo

Neste capitulo eu testo o argumento central da tese — o financiamento privado de
campanha reverte-se em beneficios ao doador, notadamente no que se refere a obtencdo de
contratos mais vultosos. Os resultados gerais devem ser interpretados a partir de duas medidas:
o tamanho do efeito médio estimado e sua significancia estatistica. Em termos de magnitude,
empresas que financiaram eleitos receberam substancialmente mais contratos em todas as trés
amostras consideradas neste capitulo. Por outro lado, apenas para a amostra maior, constituida
por doadores empresariais que se engajaram nas eleicdes de 2010 e/ou 2014, o efeito foi
significativo para o intervalo de confianca de 95%. Isso significa que a evidéncia majoritaria
dos resultados aponta para o efeito nulo do tratamento. Portanto, na média, o vinculo
estabelecido com os politicos ndo causa beneficios na forma de contratos. Disso decorre outra
implicacdo: o financiamento de campanha pode até ser recompensado por politicos, provocando
0 Viés na contratagcdo publica. Todavia, dada a insignificancia estatistica, esse volume de
recompensas seria muito pequeno comparado ao volume total de contratos firmados com os
governos estaduais.

Para refinar as analises empiricas do meu argumento, investiguei se (a) o efeito de
financiar vitoriosos depende do ator politico que o recebe. Ou, mais claramente, se 0
governador, por ter instrumentos para isto, privilegia os doadores que investem em candidatos
do seu partido e da coligacdo. Ao contrario da expectativa, ofereco evidéncias de que ndo ha
diferencas significativas entre doar para eleitos da oposicéo, para eleitos do partido da coligacédo
ou para eleitos do partido do governador.

Também, investiguei se (b) o tamanho da recompensa esta relacionado ao tamanho do
valor investido nas eleicdes. Em outras palavras, se o mercado do financiamento empresarial
opera na logica de que quanto maior o risco ou aposta do investimento, maior devera ser o0 seu
retorno esperado. Como mostro, ndo é este 0 mecanismo por tras desta relacdo de troca.
Empresas que colocam mais dinheiro nas campanhas politicas séo, também, aquelas que firmam
contratos mais vultosos com os governos estaduais, antes e depois das elei¢Oes e independente
de se ter financiado com sucesso os pleiteantes. Isso lanca luz sobre a endogeneidade que afeta
0s desenhos de pesquisa observacionais e que pode, incorretamente, levar o pesquisador a
encontrar uma relacdo entre montante doado e mais beneficios onde nédo existe.

Por dltimo, investiguei se (c) para as empresas do setor de obras publicas o vinculo

estabelecido com os politicos causa mais retornos em contratos. O resultado deste teste s
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encontrou significancia estatistica na amostra constituida por pessoas juridicas de direito
privado que financiaram as elei¢fes em 2010 e/ou 2014.

Cabe ressaltar que as analises deste capitulo devem ser lidas a partir da seguinte
consideracdo acerca das limitacGes do trabalho: os instrumentos que afetam os valores
contratados — apostilamento e aditivo contratual - foram desconsiderados na tese. A vista disso,
é importante verificar, em analises posteriores, em que medida a atualizacdo do contrato, seja
por meio da concessao de reajuste por indices previstos no ato da contratacdo, seja pela propria
formalizacdo de termo aditivo de preco, incrementa ou modifica a relacdo estabelecida entre
doadores de campanha e politicos.

H& um longo caminho a ser percorrido. O presente capitulo propde um primeiro passo
na compreensdo causal da influéncia do dinheiro sobre a contratacdo publica nos estados
brasileiros. Como nova possibilidade de pesquisa e esforco empirico, poder-se-ia questionar,
por exemplo, se 0 nimero de canais de influéncia abertos por meio do financiamento importa.
Se faldssemos na linguagem propria da medicina, se a dose do tratamento afeta o resultado.

O préximo capitulo ndo tem pretensdes de realizar inferéncias causais como as deste
capitulo. Sua contribuicao esta, sobretudo, na producao de insumos analiticos sobre os impactos
da mudanca da regra que contestou a participacdo financeira de pessoas juridicas de direito

privado no processo eleitoral.
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5 O ELO PERDIDO? DOACOES ELEITORAIS COMO INVESTIMENTO COM O
FIM DO FINANCIAMENTO EMPRESARIAL

Desta forma, os integrantes, no Brasil, no exercicio de sua cidadania, estdo livres para
fazer doacdes eleitorais em seu proprio nome, de acordo com as regras do Tribunal
Superior Eleitoral. Entretanto, caso o fagam, ndo devem relacionar de forma alguma as
contribuicdes ou opinides politicas a empresa.

Odebrecht*

Em 30 de abril de 2021, o Tribunal Especial Misto do Rio de Janeiro aprovava, por
unanimidade, o impeachment do entdo governador do estado, Wilson Witzel. Dentre as
acusacdes, encontravam-se o crime de corrupgéo passiva e lavagem de dinheiro. De acordo com
adenuncia do Ministério Publico Federal, empresarios do setor de satde ligados a Witzel teriam
realizado pagamentos sistematicos de propina a diversos agentes publicos. O objetivo era firmar
ou manter 0s seus contratos com o governo do estado. O jornal O Globo, dias ap6s o julgamento,
relatava outras possibilidades de influéncia no governo carioca além dos contratos na saude,
entre elas o caso do empresario Ramon Nishimura. Nas elei¢des de 2018, nas quais as doacdes
empresariais haviam sido vedadas, o diretor executivo da Sinape Sinalizacdo Viaria contribuiu
com a quantia de R$ 20 mil para a campanha de Witzel. Sua empresa, que até entdo ndo possuia
contrato com o estado, passou a ser contratada. A época da reportagem, 0s servigos somaram
R$ 1,88 milhdo em contratos para sinalizagdo horizontal e vertical na malha rodoviéria estadual.

Esse e outros casos noticiados pela midia provocam a inquietacao de que, a despeito da
nova regra que retira da cena eleitoral os big donors, o dinheiro encontra novos caminhos no
exercicio da influéncia. Retoma-se, aqui, a ideia de Przeworski (2011): quando empresas sdo
impedidas de doar, seus funcionarios, neste caso seus socios, contribuem como pessoas fisicas.

Para explorar, descritiva e preliminarmente, 0s possiveis impactos da proibi¢cdo do
financiamento empresarial sobre o arranjo descrito entre politicos e doadores, divido o capitulo
em trés segOes. Inicialmente, caracterizo o panorama normativo, ressaltando os efeitos
esperados das mudancas na legislacdo eleitoral. Na sequéncia, é retratado o perfil do

financiamento das campanhas estaduais de 2018, atipicas na trajetoria da disputa eleitoral

47 Matéria veiculada na Folha de S.Paulo. Disponivel em: Grandes doadores de 2014 vetam ou
desaconselham doacéo neste ano, Folha de S.Paulo. Acesso em: 15/03/2020.



https://www1.folha.uol.com.br/poder/2018/09/grandes-financiadores-de-2014-vetam-ou-desaconselham-doacao-neste-ano.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2018/09/grandes-financiadores-de-2014-vetam-ou-desaconselham-doacao-neste-ano.shtml
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brasileira, a qual apresentava, em numeros crescentes, a participagdo desproporcional e
majoritaria de empresas no financiamento de campanhas. Adiante, a descri¢do se volta as
contratacdes estaduais celebradas com empresas cujos socios se engajaram financeiramente nas
eleicBes de 2014 e 2018.

E mister ressaltar que este capitulo, pela analise que propde, ndo testara hipéteses e
tampouco responderd, de forma conclusiva, as questdes colocadas. Pelo contrario, o objetivo

estd em oferecer insumos analiticos que orientem as discussdes futuras.

5.1 Contextualiza¢é@o e panorama normativo

Em um sistema politico que demanda recursos para financiar a competicao eleitoral,
faz-se importante identificar de onde partidos e candidatos obtém dinheiro para quitar seus
gastos de campanhas. Esse conhecimento, para além da area da politica, tem implicacdes para
0 ambito juridico, a medida que as iniciativas recentes de regulamentacdo tém, de modo geral,
a expectativa de reduzir a influéncia do poder econémico sobre o processo politico e de
estabelecer a equidade na competicdo entre candidatos e partidos. Para contextualizar as
motivacOes que resultaram na mudanca da legislacdo eleitoral e seus respectivos efeitos
esperados, & preciso, previamente, apresentar ao leitor o cenario do financiamento de
campanhas até as eleicbes de 2014. Para essa tarefa, aproveito os dados organizados por
Mancuso (2020) e pelo Cepesp/FGV (2019) referentes as duas Gltimas disputas eleitorais
precedentes a nova regra. Ambos trazem, adicionalmente, informacgfes sobre pleitos mais
antigos. Todavia, para os fins a que esta andlise se destina, julgou-se suficiente a restrita
utilizacdo das informacoes das eleicGes de 2010 e 2014.

Os recursos privados - de pessoas juridicas, de individuos e de candidatos - eram a
principal fonte de financiamento de campanhas até 2014. Neste grupo, predominavam 0s
recursos corporativos, os quais, além de hegeménicos em termos de dispéndio, eram
concentrados em poucos agentes: pelo resultado do coeficiente de Gini, Mancuso (2020)
verificou que a concentracdo chegou a 0,92 em 2014.

Segunda colocada no ranking dos recursos privados, as doagdes de eleitores também
aumentaram com o tempo, alcancando a marca de R$ 556,8 milhdes em 2014, Todavia, 0

crescimento em valores ndo foi acompanhado de maior participagdo. Assim como observado

8 Para se ter uma ideia do contraste, a JBS investiu R$ 362 milhdes.
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no financiamento empresarial, Mancuso (2020) mostra que a participacdo dos eleitores, além
de baixa, era bastante concentrada, isto é, poucas pessoas concentravam grande parte das
doac0es realizadas. Esse cenério de desigualdade pode ser atribuido, em parte, porque ndo havia
a estipulacdo de um teto em valores absolutos para as doagdes individuais. Dessa maneira,
eleitores ricos doavam muito mais.

A terceira fonte de doacGes privadas, a saber, os candidatos que se autofinanciam,
perdeu em importancia relativa comparando as elei¢des de 2010 e 2014. Também, o nimero de
candidatos que investem o préprio dinheiro nas campanhas diminuiu de 52,3%, em 2010, para
45,7% em 2014 (Mancuso, 2020).

Por seu turno, o financiamento publico de campanhas antes de 2018 consistia,
maiormente, no repasse direto via Fundo Especial de Assisténcia aos Partidos Politicos (Fundo
Partidario) e na transferéncia indireta de recursos, como a Propaganda Gratuita no Radio e na
Televisdo. Em valores proporcionais, o financiamento pablico estava em posi¢do secundéria de
importancia, embora seja possivel observar o crescimento de recursos vinculados aos partidos
entre 2010 e 2014. ExplicacBes possiveis para esse aumento sdo o crescimento dos recursos do
Fundo Partidario no periodo e as doacdes indiretas de empresas para partidos, as quais nao
foram contabilizadas na conta do financiamento empresarial.

Esses dados deixam claro que, até as eleicdes de 2014, as regras existentes ofereciam
vantagem comparativa a um seleto grupo com poder econdmico, sejam eles empresas, eleitores
ou candidatos. Também, desde 1994, ano que as empresas passaram oficialmente a participar
como contribuintes de campanhas eleitorais, 0s recursos corporativos ocuparam um espaco
importante no financiamento de campanhas. Isso muda em 17 de setembro de 2015, vinte anos
depois da vigéncia de elei¢bes realizadas sob a influéncia de doagdes empresariais (Speck,
2016b).

Depois de intensa controvérsia e de um longo processo de tramitacdo, o STF acolheu,
por 8 votos contra 3, parte da tese da ADI n° 4650, ajuizada pelo Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil (OAB). Nela, postulava-se a inconstitucionalidade das contribuicdes
de empresas a candidatos e partidos e, também, requeria-se a fixa¢do de um limite maximo para

as contribuicbes de pessoas fisicas®®. O resultado do julgamento considerou procedente a

49 Os dispositivos legais alvos de alteracdo pela ADI n° 4650 eram: artigos 31; 38, inciso IlI; 39, caput
e §85°da Lei n®9.096/95 (Lei Orgénica dos Partidos Politicos); e artigos 23, 819, incisos | e 1I; 24; e 81,
caput e 8 1°, da Lei n°® 9.504/97 (Lei das Eleicgdes).
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inconstitucionalidade do financiamento empresarial, mas, por outro lado, as doagdes de pessoas
fisicas permaneceriam validas, sem alteracdo na legislagcdo em vigor. 1sso significa que pessoas
fisicas continuariam com a permissdo de doar até 10% de sua receita bruta auferida no ano
anterior a eleicao.

O relator da agéo, ministro Luiz Fux, ao proferir seu parecer pela proibigcdo, expressou
que "Chegamos a um quadro absolutamente caotico, em que o poder econdémico captura de
maneira ilicita o poder politico”. A consequéncia do impedimento, ainda no entendimento do
ministro, seria a maior igualdade na disputa eleitoral. Favoravel ao parecer, a ministra Carmen

Ldcia, durante a votacdo, afirmou que:

H& uma influéncia que eu considero contraria & Constituicéo, é essa influéncia
que desiguala ndo apenas os candidatos, mas desiguala até dentro dos partidos.
Aquele que detém maior soma de recursos, é aquele que tem melhores
contatos com empresas e representa esses interesses, € nao o interesse de todo
0 povo, que seria o interesse legitimo (Carmén Llcia, 2015) .*°

Além das falas dos ministros, o acorddo com a decisdo traz perspectivas importantes
que dialogam diretamente com o objeto da tese. O ex-ministro Teori Zavascki foi um dos trés
votos contrarios a proibicdo de doacBes de empresas privadas para campanhas politicas. Para
ele, o STF ndo deveria intervir, de forma definitiva, em matéria que exige “redobrada cautela”,
sendo reclamada a “intervenc¢ao minimalista do Poder Judiciario - permitindo, como ocorre no
direito comparado, espaco mais amplo para a atuacdo legislativa” (Acérdao da ADIN 4.650, p.
287-288). O caminho proposto em seu voto para reduzir as possibilidades de surgimento de
conflitos entre interesses publicos e privados e, a0 mesmo tempo, para resguardar o STF da
responsabilidade de consequéncias inesperadas, passaria pelo acréscimo de novas vedacdes as
hipGteses legais ja existentes. Assim, se os artigos 24 da Lei n® 9.504/97 e 31 da Lei 9.096/95
elencavam um rol de proibi¢Ges de fontes de financiamento a partidos e candidatos com o
objetivo de mitigar o abuso do poder econdémico nas elei¢des, caberia aos ministros ampliar o
que a legislacéo deixou de fora. Destarte, além de manter a proibigéo de contribuicdes eleitorais
de concessionarias e permissionarias de servigos publicos, a legislagdo deveria, segundo
Zavascki, introduzir as seguintes vedacdes de doacbes “(i) de pessoas juridicas ou de suas

controladas e coligadas que mantenham contratos onerosos celebrados com a Administracao

% As falas dos ministros estdo registradas em matéria do jornal G1. Disponivel em: Supremo proibe
doacdo de empresas para campanhas eleitorais, G1. Acesso em: 12/10/2021.
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Publica, independente de sua forma e objeto; (ii) a pessoas juridicas a partidos (ou seus
candidatos) diferentes, que competem entre si” (Acorddo da ADIN 4.650, p. 291). Além do
mais, as pessoas juridicas que se engajaram financeiramente nas eleicdes deveriam ser
proibidas, até o termino da gestdo subsequente, de celebrar qualquer contrato oneroso com
entidades da Administracdo Publica.

As breves citagdes acima sdo indicativas de que a discordancia entre 0os ministros
contrarios e favoraveis a continuidade do financiamento empresarial estava menos na percepgao
dos riscos da dependéncia da politica em relacdo ao poder econémico, que vicia 0 processo
eleitoral e encarece as disputas, e mais na forma ou método de solugdo do problema. De um ou
outro lado, percebemos que o movimento para a mudanca na regra eleitoral intentava para o
controle da influéncia do dinheiro sobre a politica, no geral, e sobre os vieses causados pela
distorcao dos interesses publicos, no particular. Nessa ultima intencdo, como visto pela proposta
de Teori Zavascki, o0 ajuste da norma teria, dentre varios propdésitos, o objetivo de diluir o elo
entre doadores interessados ou ja fornecedores de servigos para a Administracdo Publica e
candidatos e partidos®’.

Em paralelo a deliberacdo do STF, o Congresso Nacional aprovou, no mesmo més, o
Projeto de Lei 5735/2013, transformado na Lei n°® 13.165 de 2015. A norma ratificou a decisao
do Tribunal ao revogar as contribuicdes de pessoas juridicas previstas na Lei das Eleicdes.
Ademais, ela alterou dispositivos como o limite de gastos que, até entdo, podiam ser fixados
livremente pelos partidos politicos para os cargos eletivos em disputa. Com a edic¢do da lei, 0s
limites maximos de gastos passaram a ser definidos pelo TSE, observados os critérios do artigo
18 da norma. Embora a lei tenha avancado nestes pontos, ela continuou permitindo que pessoas
fisicas doassem até 10% de seus rendimentos brutos.

Dois anos depois, os parlamentares aprovaram mais uma lei que modificava as regras
eleitorais — Lei n® 13.488/2017. A redagdo da proposicao originaria alterou pontos importantes
do financiamento por pessoa fisica: os doadores ainda poderiam doar 10% de sua receita bruta
auferida no ano anterior a eleicdo, mas essa contribuicdo ndo deveria ultrapassar 10 salarios
minimos para cada cargo ou chapa majoritaria em disputa, somadas todas as doacdes. A regra

do autofinanciamento também sofreu alteracdes no projeto, o qual revogou o artigo da Lei das

%1 Qutros efeitos esperados com o fim do financiamento empresarial eram: reduzir os custos das
campanhas e, como consequéncia, diminuir o desequilibrio da competicdo eleitoral, que até entdo
favorecia candidatos com mais recursos econémicos.
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Elei¢des que permite ao candidato autofinanciar até 100% de sua campanha. Para impedir que
candidatos ricos desigualem a competicdo eleitoral por meio do custeamento total de suas
candidaturas, a nova proposta estendia o limite de 10% dos rendimentos brutos e de 10 salarios
minimos aos candidatos. Outras alteracdes da minirreforma eleitoral de 2017, desta vez nao
relacionada as doacdes de pessoas fisicas, recairam sobre a regulamentac¢éo do Fundo Especial
de Financiamento de Campanha (FEFC), instituido pela Lei 13.487/2017, e sobre o teto de
gastos dos cargos em disputa. Michel Temer, entdo presidente, sancionou a proposta do
Congresso com alguns vetos, entre eles o texto que determinava o limite de 10 salarios minimos
para as contribuigdes fisicas. O veto presidencial foi derrubado pelos parlamentares no que se
refere ao autofinanciamento ilimitado. Porém, em relacdo a limitacdo de 10 salarios minimos
manteve-se 0 Veto.

As eleicbes de 2018 aconteceram, como ficou claro, apds uma série de esforcos
normativos para reduzir a importancia do dinheiro, especialmente dos recursos privados, nas
eleicbes. Ao mesmo tempo, entretanto, a legislagdo se manteve permissiva com a potencial
influéncia dos ricos, sejam eles eleitores ou candidatos. Se o efeito esperado da exclusdo do
empresariado no jogo politico-eleitoral era mitigar o protagonismo do poder econémico nas
elei¢cdes, a conservacao do dispositivo que vincula o valor doado a porcentagem da receita do
doador, e ndo a uma quantia absoluta, provoca questionamentos sobre o0 alcance das mudancas
legais. Quer dizer, o cenario eleitoral pode ter ficado menos monetizado, mas isso ndo implica,
automaticamente, em um sistema mais participativo e democratico.

As andlises de Reis e Eduardo (2019) para as eleicdes municipais de 2016, por exemplo,
ndo sdo animadoras, nas palavras dos autores. Suas conclusdes, mesmo que parciais, apontam
para o crescimento do peso do autofinanciamento entre os candidatos, o que coloca 0s ricos em
vantagem na competicdo. Além disso, o efeito do gasto de campanha sobre o desempenho
eleitoral ndo diminuiu, possivelmente porque a pratica do caixa dois se intensificou (Reis &
Eduardo, 2019).

A transi¢édo incompleta (Mancuso, 2020) provocada pela minirreforma eleitoral impde
outras indagacOes acerca dos efeitos inesperados. Com o impedimento das contribuicOes de
pessoas juridicas nas campanhas, pergunta-se como 0 empresariado reorganizard suas
estratégias de atuacdo, dado que o interesse em influenciar resultados politicos permanece
inalterado. Um dos possiveis caminhos dentro das regras do jogo seria 0 do engajamento

financeiro de seus sécios, que, além de permitido, ainda é proporcional a capacidade
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econdmica. Essa ideia ndo ignora o fato de que o empresariado, antes mesmo da mudanga da
legislacdo, realizava contribuicdes milionarias como pessoas fisicas em busca de beneficios
para suas empresas. A virada de chave, porém, é que o financiamento por pessoa fisica pode ter
se tornado uma opc¢do mais usual e recorrente. Se assim for, espera-se que, entre outras coisas,
tenha havido um aumento no numero de socios participando do processo eleitoral como
doadores.

Para explorar essa especulacdo, a proxima secdo apresenta a configuracdo do
financiamento nas eleicGes estaduais de 2018, notadamente das doac6es que tem como fonte 0s
eleitores que fazem parte do corpo societario de empresas. Esse € um exercicio preliminar que
pode ajudar na avaliacdo de doacgBes de individuos que representam, na verdade, interesses

empresariais.

5.2 Configuracéo do financiamento por pessoa fisica nas elei¢des estaduais de 2010, 2014
e 2018

As andlises dessa secdo voltam-se para as disputas eleitorais aos cargos de deputado
estadual e governador, sendo abarcadas as 27 unidades federativas. Antes de apresentar 0s
dados das doacGes realizadas por socios de empresas, mostro a importancia relativa do
financiamento de campanha por pessoa fisica comparado com o autofinanciamento e com as
doacgdes partidarias, as quais incluem, além da fonte partido politico, as doacdes feitas por
outros candidatos e comités. Para uniformizar essa comparacao entre 2018 e os dois pleitos que
antecedem a regra que alijou as empresas do jogo eleitoral, ndo considerei no calculo da

porcentagem relativa as contribuicfes de pessoas juridicas em 2010 e 2014.
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Gréfico 12 - Origem das receitas dos candidatos, por cargo e elei¢do (2010-2018)
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Fonte: Elaboracdo da autora a partir de dados do TSE.

O gréfico 12 informa a composicdo relativa dessas trés fontes de financiamento para as
disputas a deputado estadual e governador. Para as elei¢des as Assembleias Legislativas,
percebemos que o peso relativo do financiamento partidario aumentou entre 2010 e 2018. Em
2014 os recursos publicos estavam a frente, por pequena margem, do financiamento privado,
se desconsiderado as doa¢Oes empresariais. No entanto, é s6 em 2018 que a fonte partidaria se

torna, de fato, preponderante, resultado do aumento dos recursos do Fundo Partidario e,
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também, da inovac&o legislativa que previu o0 FEFC — a quantia do fundo para aquele pleito foi
um pouco maior que um bilhdo e setecentos milhdes de reais. Igualmente crescente foram os
valores absolutos: em 2010 partidos, comités e outros candidatos contribuiram, no total, com
R$ 280,7 milhdes para as candidaturas a deputado estadual. Em 2014, o montante passou para
500,7 milhdes, chegando a R$ 622 milhdes nas elei¢bes de 2018.

A participacéo dos eleitores sobre o total do financiamento eleitoral, por sua vez, perdeu
em importancia relativa, embora tenha, em valores absolutos, aumentado entre as elei¢cdes de
2010 (R$ 196,2 milhdes) e 2014 (R$ 268,6 milhdes). Em 2018, o total de doagdes fisicas para
candidatos as Assembleias Legislativas foi de R$ 229,7 milhdes. Assim como no financiamento
por pessoa fisica, a importancia relativa do autofinanciamento caiu. Esse resultado acena para
um ambiente eleitoral onde, a primeira vista, 0 aumento dos recursos publicos conseguiu
substituir a importancia que as doacdes de empresas tinham para os candidatos, sem que
houvesse o crescimento relativo das outras fontes privadas, por meio de doagdes de candidatos
e eleitores ricos.

Para os executivos estaduais, a composicao relativa das receitas provoca outras analises.
Ao contrario do que ocorreu com o financiamento para os legislativos dos estados, a
importancia relativa das receitas partidarias para candidatos a governador caiu apés a
minirreforma eleitoral — se em 2010 e 2014 o peso relativo dos partidos era 90%, em 2018
passou para 72,7%. Por outro lado, as doagdes de pessoas fisicas, que em 2014 representavam
apenas 6,6% do financiamento total, passaram para 19,7%, um aumento de 198%. Esse dado é
particularmente interessante porque, se em 2018 havia mais dinheiro do Fundo Partidario e do
FEFC, esperava-se maior ou, pelo menos, a mesma participacdo relativa atribuida a fonte de
partidos politicos, a qual ndo diminuiu somente porque as outras fontes privadas cresceram em
valores absolutos. Explicando, as receitas de origem partidaria que em 2014 somaram o total
de R$ 695,6 milhdes, cairam para R$ 295,5 milhdes em 2018. A queda do peso relativo dessa
fonte combinada com o crescimento expressivo da importancia das receitas de pessoas fisicas
sugere que as contribuigdes dos partidos em 2010 e 2014 estava inflada pelas doacGes indiretas
das empresas. Ao mesmo tempo, 0 aumento do peso relativo do financiamento por pessoa fisica
pode indicar a atuagcdo do empresariado por essa via.

As proximas linhas ndo déo conta de responder se foi isso que ocorreu. Mas, ao
desenredar as doacOes de pessoas fisicas advindas de socios, pretende-se lancar luz a esse

terreno inexplorado.
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Para analisar o perfil e o volume das receitas originadas de pessoas fisicas que séo socias
de empresas, recorri a duas fontes de dados. A primeira trata-se do Repositorio de dados
eleitorais do TSE. A segunda fonte é o banco de dados de sécios das empresas brasileiras
disponibilizado pela Receita Federal. Duas variaveis, presentes nos dois bancos, foram Gteis na
tarefa de identificar doadores que fazem parte do corpo societario de alguma empresa: 0
Cadastro de Pessoa Fisica (CPF) e o nome completo. A variavel CPF na base da Receita
Federal exibe apenas os 6 digitos do meio, 0 que gerou a necessidade de se incluir a variavel
nome para o cruzamento das informacdes. 1sso incorre em algumas perdas — se 0 nome esta
diferente em uma das bases em virtude de casamento ou divorcio, por exemplo. Todavia, diante
das limitagdes, tomamos como uma boa proxy.

Ainda sobre os dados, levou-se em conta a data de entrada na sociedade empresarial.
Isto significa que o numero de sécios de cada ano eleitoral considera somente aqueles doadores
que, a época das elei¢cdes, ja compunham o corpo societario da empresa. O valor do dinheiro
doado, para que pudesse ser comparado ao longo do tempo, foi ajustado pelo IPCA, tomando
como referéncia o més de outubro de 2018.

Conforme Mancuso (2020) identifica para as disputas de 2002 a 2014, o numero de
eleitores que participa das elei¢cdes por meio do financiamento é muito pequeno. Se analisado
os dados especificos das elei¢bes estaduais, encontramos 115.047 eleitores-doadores em 2010,
93.797 em 2014, e 85.607 em 2018. Contudo, dividindo esse pequeno grupo de individuos entre
aqueles que sdo socios de empresas e aqueles que ndo o sdo, vemos comportamentos distintos
de participacdo. Enquanto ndo socios deixaram, cada vez mais, de doar para candidatos a
deputado estadual e governador, socios de empresas aumentaram sua participacdo no jogo
eleitoral. Neste sentido, a queda geral registrada no nimero de doadores é influenciada pela
diminuicdo expressiva de individuos que ndo comp&em o corpo societario de empresas.

Como mostra o grafico 13, o crescimento no nimero de socios ndo parece estar
relacionado a proibicdo de doacbes de pessoas juridicas: o aumento entre 2010 e 2014 foi de
60%, enguanto entre 2014 e 2018 foi de 11%. De todo modo, a descri¢do dos dados sugere que
o financiamento de campanha por pessoa fisica, além de ser caracterizado pela pequena e

decrescente participacao do eleitorado, vem se tornando mais elitizado e com perfil empresarial.



97

Gréfico 13 - Participacéo de pessoas fisicas nas eleicdes (2010, 2014 e 2018)
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Fonte: Elaboracdo da autora a partir de dados do TSE e da Receita Federal.

Mais importante que observar o numero de doadores ao longo do tempo, é avaliar se 0
investimento realizado por sécios de empresas aumentou entre 0s pleitos, especialmente apds a

contestacdo do financiamento empresarial.

Gréafico 14 - Volume de doacg6es de pessoas fisicas nas eleicdes estaduais (2010, 2014 e 2018)
(Em milhdes)
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Fonte: Elaboracdo da autora a partir de dados do TSE e da Receita Federal.
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O gréfico 14 mostra que, enquanto o volume total de doagbes de ndo-sdcios caiu,
progressivamente, entre 2010 e 2018, as contribuices de socios cresceram. Esse resultado é
esperado, afinal se ha mais socios doando, como vimos no grafico 13, é natural que 0 montante
total também cresca. O mesmo acontece com financiadores ndo-socios: menos doadores, menor
a quantia final. A média de contribui¢des de socios para as elei¢cbes de 2010, 2014 e 2018, no
entanto, é similar: R$ 7,8 mil em 2010; R$ 8,1 mil em 2014; e R$ 7,2 mil em 2018. Quer dizer,
0s sOcios ndo passaram a investir, na média, mais dinheiro nas eleicdes com a proibi¢do do
financiamento empresarial. O aumento do volume total registrado se deve ao crescimento

numerico desses individuos no jogo eleitoral.

5.3 Sdcios-doadores e as contratacdes publicas celebradas apos as elei¢es

Essa secdo descreve as contratacdes estaduais celebradas entre a Administracdo Publica
e as empresas gue tem, em seu corpo societario, socios que doaram para candidatos nas eleicdes
de 2014 e 2018. A comparacao desses dados antes e depois da proibi¢do do financiamento por
pessoas juridicas ndo tem como objetivo produzir analises causais — e tampouco conseguiria. A
intencdo, mais simples, é explorar descritivamente as informacdes e, a partir delas, levantar
guestionamentos para trabalhos futuros.

Os estados selecionados para explorar esses dados séo aqueles que disponibilizam, em
seus respectivos portais da transparéncia, as despesas do estado com contratos, sendo a
alimentacdo do site feita diariamente. Isso ndo quer dizer que ndo héa falhas ou dados faltantes,
a medida que a prdpria insercdo das informacfes depende, muitas vezes, da geréncia das
secretarias e 6rgdos contratantes. Temos, aqui, seis estados: Ceard, Distrito Federal, Espirito
Santo, Goias, Minas Gerais e Paraiba.

A comparacdo das contratagdes apods as eleicdes de 2014 e apds as eleicdes de 2018 leva
em conta (i) o volume de contratos celebrados entre 01/01/2019 a 06/11/2021 entre o poder
publico e as empresas cujos socios doaram em 2018 (ii) e 0 montante de contratos celebrados
entre 0s governos estaduais e as empresas cujos socios doaram para as disputas de 2014. Para
que a comparacgéo parta da mesma linha de saida, os dados de contratacfes apds as elei¢des de
2014 compreendem o periodo que se inicia em 01/01/2015 e finda-se em 06/11/2017. Os
valores foram ajustados pelo IPCA, tomando como referéncia 0 més de setembro de 2021.
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Adotou-se aqui a mesma estratégia de fixar o CNPJ em seus oito primeiros algarismos,
garantindo a unicidade da pessoa juridica, independente se matriz ou filial.

Tabela 13 - Descricdo das contratacdes celebradas apds as elei¢bes (2014 e 2018)

- N° de N° de Empresas Valor total de Valor médio
Eleicéo - ~ de
sOcios empresas contratadas contratacdes ~
contratagdes
2014 6.800 13.276 145 2.108.626.694 158.830
2018 7.804 21.076 198 7.934.502.796 376.471

Fonte: Elaboragéo da autora a partir de dados do TSE e da Receita Federal.

Os resultados da tabela 13 indicam que apenas 1% das empresas cujos sOcios engajaram-
se financeiramente nas elei¢Oes estaduais de 2014 e 2018 celebraram contratos com o poder
publico no periodo subsequente. Apesar dos dados refletirem menos de trés anos da gestdo
eleita, isso pde em xeque a ideia de que ha, no geral e para quaisquer tipos de doadores, uma
recompensa do investimento em eleicdes.

Outro dado que importa na tabela refere-se ao aumento de 137% no valor médio de
contratacdes para as empresas dos sécios-doadores, comparando o periodo apds as eleicdes de
2014 e apos as eleicbes de 2018. Isso quer dizer que, para esse pequeno grupo que estabelece
contratos com o0s executivos estaduais, o volume ficou mais generoso com o tempo. Os motivos
para que isso tenha ocorrido podem ser varios: como ja tratado anteriormente, o0 cenario
econdmico pode ter favorecido o orgamento publico, impactando nas despesas discricionarias;
empresas que antes influenciavam o jogo politico por meio das contribui¢des juridicas passaram
a influenciar por meio das doa¢des de seus socios; dentre outros fatores.

Além dessa primeira descri¢do, podemos refinar a analise por meio da separagdo das
empresas que tiveram seus socios financiando as elei¢fes de 2014 em dois grupos: no primeiro,
as doacges partiram apenas de seus socios; no segundo grupo, tanto os socios doaram quanto a

propria empresa. E o que reporto abaixo:

Tabela 14 - Descricdo das contratacdes celebradas apos as eleicdes de 2014, por grupo

Valor total  Valor médio
de de
contratagbes contratacdes

N° de Empresas
empresas  contratadas

Socio doou 13.015 121 1.576.953.916 121.164

Fonte: Elaboracdo da autora a partir de dados do TSE e da Receita Federal.
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As estatisticas descritivas da tabela 14 mostram que o valor médio de contratacfes para
0 segundo grupo, no qual a empresa também doou como pessoa juridica, € 1581% maior que 0
valor médio dos contratos celebrados com as empresas que sé os sécios doaram. Também, o
percentual de empresas contratadas é maior para o segundo grupo: enquanto no primeiro se
mantém em aproximadamente 1%, no segundo cresce para 9%. Como na interpretagdo anterior,
h& vérias razdes que podem ter levado a esse resultado, por exemplo o porte das empresas. Se
empresas de grande porte apresentarem comportamento distinto no que se refere ao
engajamento financeiro em elei¢Bes, 0 que é bastante plausivel, a diferenca observada estaria
relacionada, entre outras coisas, com as caracteristicas desiguais dos dois grupos. Explico: se
antes da proibicdo do financiamento empresarial, as empresas de grande porte, que também sao
aquelas com maior capacidade de executar grandes contratos, tivessem preferéncia por
participar das eleicdes diretamente como doadoras, teriamos mais empresas com essa
caracteristica compondo o grupo 2. Essa seria uma estratégia legitima das empresas, afinal, por
este caminho, elas conseguiriam investir mais dinheiro nas campanhas comparado ao limite de
10% da receita bruta dos socios.

O grafico 15 ajuda a pensar essa suposicdo. De fato, os dois grupos de empresas
possuem composi¢des distintas no que se refere ao porte. Ao passo que 0 grupo que participou
das elei¢Bes exclusivamente por meio dos seus sécios tem mais microempresas comparado ao
grupo 2; o grupo formado por empresas que doaram em 2014 e que também tiveram socios
contribuindo possui mais pessoas juridicas enquadradas na categoria “demais” da Receita

Federal, comparado ao grupo 1.
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Gréfico 15 - Porte das empresas cujos socios doaram nas elei¢bes de 2014
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Fonte: Elaboragdo da autora a partir de dados do TSE e da Receita Federal.

Nota: O grafico foi elaborado a partir da informagéo disponibilizada pela Receita Federal
sobre o porte das empresas no Brasil. No entanto, ndo existe esse dado para todas as unidades
consideradas nessa andlise — especificamente, ndo ha informacéo para 2166 das 13279
empresas cujos socios doaram nas elei¢des estaduais de 2014.

A partir dessa descricdo para as elei¢es de 2014 e diante da impossibilidade de pessoas
juridicas continuarem financiando candidatos e partidos, questiona-se se, nas préximas
disputas, o perfil das empresas que possuem socios-doadores ficara mais préximo das
caracteristicas do grupo 2. Os resultados preliminares das elei¢cdes estaduais de 2018 apontam
para o caminho do meio: 55,3% das empresas com socios-doadores em 2018 sdo firmas com
faturamento anual superior a R$ 4,8 milhGes, isto é, encontram-se na categoria demais; 7,5%

sdo de pequeno porte; e 37,2% sdo microempresas.

5.4 Conclusao

Dificultar o arranjo mutuamente benéfico entre candidatos que buscam recursos para
suas campanhas e empresarios que buscam beneficios para suas empresas era uma das
motivagdes para a mudanca da regra que alijou as empresas do jogo eleitoral. Este capitulo se
propds a explorar, por meio da producdo de estatisticas descritivas, as possiveis implicacfes
dessa alteracao sobre a atuacdo do empresariado por outra via: a do financiamento por pessoa
fisica por meio de seus socios. Pelo carater exclusivamente descritivo, essa parte do trabalho

ndo faz inferéncias causais.
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Da descricdo desses dados algumas conclusdes iniciais podem ser feitas. Primeiro, o
perfil das doacOes de campanha das disputas estaduais de 2018 sugere que, ao contrario das
expectativas iniciais, 0 empresariado ndo intensificou sua atuacéo pela via do financiamento
por pessoa fisica. O numero de doadores-socios cresceu pouco (11%) comparado com o
crescimento entre as elei¢ces de 2010 e 2014 (60%). Mais importante, a média de valor doado
por sécio foi a menor comparada com as duas disputas precedentes a minirreforma eleitoral.

A segunda conclusdo preliminar diz respeito as contratacdes celebradas entre seis
governos estaduais e empresas que possuem, em seu corpo societario, financiadores eleitorais.
Da comparagdo entre a média dos valores obtidos por essas empresas apos as elei¢cdes de 2014
e 2018, verificou-se que os credores juridicos cujos socios doaram nas campanhas estaduais em
2018 receberam 137% a mais sobre o valor médio de contratagdes comparado com os credores
que tiveram sécios doando em 2014.

O resultado da comparacdo dos valores médios de contratos quando s6 0s sdcios doaram
e quando sdcios e a propria empresa doaram € o dado mais surpreendente: o segundo grupo
recebe uma média 1581% maior. Isso se deve, aparentemente, porque empresas que
participavam do jogo eleitoral por meio de seus sdcios se diferem das empresas que contribuiam
diretamente. Resta saber se, com a proibicdo das doacgdes de pessoas juridicas, esse perfil vai
mudar.

Embora a descricdo dos dados seja uma primeira etapa importante para levantar
hipdteses sobre o0 jogo politico-eleitoral, ela ndo é suficiente para responder se os efeitos
desejados da nova regra foram alcancados. Aqui, se a contestacdo do financiamento empresarial
pds fim ao fluxo de influéncia que viabiliza o viés na contratacdo publica. O passo seguinte é
avancar em desenhos de pesquisa que avaliem empiricamente o efeito do financiamento por
pessoa fisica sobre as contratacdes, antes e depois da mudanca da legislacdo. A partir desse

resultado, sera possivel investigar se o elo foi, de fato, perdido ou apenas realocado.
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6 CONCLUSAO

O funcionamento da democracia depende de partidos politicos, que por sua vez
dependem de dinheiro para custear suas atividades, alcancar o eleitorado, comunicar seus
objetivos e politicas programaticas, bem como participar das elei¢des. O financiamento politico
tem, portanto, um papel importante a desempenhar nas democracias. No entanto, suas variagdes
de regulamentacéo e os desafios associados a cada uma delas evidenciam a complexidade do
tema. Conforme nos lembra Zovatto (2005, p. 330), ndo a toa a legislacdo do financiamento
eleitoral na Alemanha recebe o nome de “interminavel”, dado o destaque que recebeu nos
ultimos 50 anos.

O dilema, apresentado no resumo da tese, é: o dinheiro importa, mas seu uso irrestrito
provoca distor¢des no sistema representativo, causando, ao contrario do anunciado no paragrafo
anterior, a desconfianca do eleitorado com o processo democratico, com os partidos politicos e
com os candidatos. Ademais, se grandes empresas e individuos ricos depositam grandes
quantias de recursos durante as elei¢des, assume-se o risco da influéncia do poder econdmico
sobre o campo politico, seja ele materializado no resultado das elei¢cGes ou nos beneficios que
politicos eleitos possam garantir a seus financiadores.

Este debate extrapola os muros académicos. No imaginario do eleitorado, reforcado
pelos escandalos de corrupgdo, a ideia comum €é que o dinheiro compra influéncia politica e
enviesa a atuacdo dos eleitos, que deixam de ser sensiveis as demandas da sociedade para
responderem aos seus doadores. Para o Judiciario, nomeadamente o STF, o limite previsto de
2% do faturamento bruto do ano anterior a eleicdo para a doacdo de pessoas juridicas se
afigurava insuficiente a coibir a captura do politico pelos interesses empresariais. Na ciéncia, a
maior parte das evidéncias converge sobre a influéncia do dinheiro no resultado eleitoral. Mas,
no que diz respeito a outras formas de resultados, como o impacto dos recursos de origem
privada na atuagédo dos candidatos eleitos, 0 campo permanece inconclusivo.

A tese procurou contribuir com essa agenda de pesquisa ao testar a hipdtese causal de
que o financiamento empresarial de campanha se reverte em beneficios ao doador, na forma de
contratos mais vultosos, por meio da atuacdo favoravel dos governadores e deputados estaduais
que receberam tais contribuicdes.

A maior parte das evidéncias do capitulo 4 aponta para o efeito nulo do tratamento, isto

é: empresas que possuem vinculo com politicos eleitos, por meio do financiamento de
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campanha, ndo recebem substancialmente mais contratos comparado as que doam para
derrotados. Também, mostrei que o valor investido pela empresa doadora ndo esta associado
ao tamanho da recompensa. Empresas que contribuem com quantias mais altas celebram
contratos maiores, em valores, que empresas que doam pequenas quantias. Todavia, esse
resultado independe das eleicGes e da conexdo com eleitos. O efeito do tratamento para as
empresas do setor de obras publicas também ndo alcangou, no geral, significancia estatistica —
somente para a amostra maior o resultado foi estatisticamente significativo.

Por Gltimo, politicos filiados aos partidos da coligacdo do governador, em tese mais bem
posicionados para influenciar a contratacdo publica porque ocupam ou tém acesso facilitado as
secretarias do poder executivo, ndo garantem maiores contratos aos seus doadores em
comparagdo com os politicos que provavelmente ndo compdem a equipe do governo do estado.
Em dltima instancia, se o chefe do executivo for o agende decisor final, ele ndo enviesa a
celebracdo de contratos a favor do fortalecimento partidario ou do gerenciamento da coalizao.

Além de testar os caminhos por onde a influéncia transita, esta tese procurou verificar a
sensibilidade da magnitude do efeito do tratamento em amostras distintas. A amostra composta
por financiadores empresariais que tiveram insucesso completo na eleicdo de seus candidatos
em 2010, mas voltaram a investir nas elei¢cfes de 2014 mostrou-se carente de validade interna
e externa. Nesse sentido, selecionar apenas empresas insistentes e que permanecem financiando
a eleicdo seguinte, a despeito do fracasso na primeira, pode incorrer em estimativas enviesadas.
Uma possivel saida para pesquisas futuras interessadas em selecionar empresas que aparecem
em varios momentos eleitorais e que ora estabelecem vinculo com eleitos, ora perdem o vinculo,
ou vice-versa, € inserir o viés de atrito nos modelos econométricos.

A contestacdo da participacdo de pessoas juridicas no jogo eleitoral impactou a relacéo
testada e descrita no capitulo 4. Isso porque o arranjo entre empresas e politicos perdeu,
parcialmente, o elo da conexdo eleitoral — o investimento empresarial em candidatos.
Parcialmente porque (1) as doac¢Ges de campanha podem fluir de maneira ndo oficial e (2) socios
podem participar das elei¢es por meio do financiamento por pessoa fisica. Como 0s recursos
do “caixa dois”, por sua natureza ilicita, ndo sdo mensuraveis na totalidade, a analise do ultimo
capitulo concentrou-se sobre a segunda forma de sustentar o vinculo, intocada pela nova
legislacao.

A sustentacdo do vinculo por meio das doacdes de socios ndo é, no entanto, suficiente

para manter o fluxo de influéncia em funcionamento. Retomemos as premissas sobre as quais
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a interacdo entre doadores e politicos assenta-se: de um lado, grupos de interesse, neste caso
empresas, procuram influenciar as politicas a seu favor. Este ponto tomo como permanente. Do
outro lado, candidatos dependem de recursos para se elegerem. Se o0 peso relativo do
financiamento publico-partidario substituir a importancia relativa das fontes privadas (doagdes
de eleitores e autofinanciamento), como parece ter acontecido para as eleigdes as Assembleias
Legislativas estaduais, politicos passam a ter menos incentivos para responder a seus doadores
com beneficios. Quer dizer, mesmo que empresas passem a participar do jogo eleitoral por meio
do engajamento financeiro de seus socios, a capacidade de influéncia sobre o comportamento
dos politicos estara, em hipotese, reduzida.

Para explorar esse novo cenario do mercado de contribuicdes de campanha, separei as
analises descritivas do capitulo 5 em duas frentes, que se relacionam. Primeiro verifiquei se a
oferta de socios-doadores cresceu. Depois, observei se empresas que possuem sOcios-
financiadores obtém contratos com a Administracdo Pablica, o que serviu para explorar o
argumento da influéncia das doacBes de sdcios sobre as contratacbes que favorecem suas
empresas, antes e depois da minirreforma eleitoral.

Os resultados indicam que o empresariado ndo intensificou sua atuacdo pela via do
financiamento por pessoa fisica nas eleicGes estaduais de 2018. Houve um aumento de 11% de
socios-doadores comparado com as disputas de 2014. No entanto, esse crescimento foi abaixo
do observado entre as elei¢bes de 2010 e 2014. Em relacdo ao valor médio das contribuicdes,
ndo se registrou aumento. Pelo contrario, a média de valor doado foi a menor comparada com
as duas disputas antecedentes.

Em relagdo as andlises descritivas sobre as contratacfes celebradas entre seis governos
estaduais e empresas cujos socios financiaram as elei¢ces de 2014 e 2018, os achados indicam
que apenas 1% das empresas que tiveram socios-doadores em 2014 prestaram servicos para a
Administracdo Publica no periodo subsequente. Esse nimero ndo aumentou para as empresas
com sécios-doadores em 2018. A média do valor contratado, por seu turno, aumentou 137%.

Esse crescimento no volume de contratacbes pode provocar a suposicdo de que
empresas passaram a influenciar os resultados politicos por meio de seus socios em 2018 e, por
isso, o valor médio aumentou. Porém, essa analise, além de precipitada, desconsidera outro
dado apresentado na tese: quando a doacdo partiu do sécio e da empresa, 0 montante de
contratos obtido era muito superior. Deste modo, a primeira vista parece que, além do

financiamento por pessoa fisica ndo ter se tornado uma estratégia mais usual e recorrente do
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empresariado, o potencial fluxo de influéncia das doagdes empresariais ndo se estende, pelo
menos completamente, quando as doagdes advém somente de socios.

E evidente que essas Gltimas consideracdes revelam uma boa dose de especulagfo. Para
inferir qualquer efeito da mudanca da legislacéo, € necessario que se tenha o desenho adequado,
e ndo apenas estatisticas descritivas. Ademais, tudo o que foi dito refere-se ao nivel estadual.
Para compreensdes mais amplas, € preciso ampliar as analises para a esfera federal e municipal.
Também, mudancas comportamentais dos agentes podem demandar tempo, 0 que a analise de
uma unica eleicdo nao conseguiria captar.

Além dessas questdes, permanecem em aberto perguntas relacionadas a reformulacéo
das taticas de atuacdo dos grupos de interesse, a medida que o financiamento por pessoa fisica
ndo ganhou importancia estratégica para o empresariado, de acordo com os resultados iniciais.
Neste sentido, se grupos acomodam suas estratégias conforme as regras do jogo, resta saber
quais ac0es serdo valorizadas - se lobby ou relacionamento com partidos politicos, por exemplo.

Ao final do percurso, meus resultados, ao contrario da expectativa teorica, ndo
corroboram a tese da influéncia do financiamento privado sobre os resultados politicos,
especificamente sobre as contratacdes publicas. Da mesma forma, evidencia a importancia de
uma regulamentacdo eficaz que leve a um sistema eleitoral mais sadio, o que sé sera verificado
por meio de estudos que provogquem a discussdo empirica dos efeitos ndo desejados. Esse é 0
caminho aberto de investigacdo para pesquisas futuras.
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APENDICE A - ESTATISTICAS DESCRITIVAS

Este apéndice reporta estatisticas descritivas que ndo foram apresentadas ao longo do

texto, mas que servem de insumos analiticos ao leitor.

Tabela 15 - Volume de recurso doado, em reais, nas elei¢cdes para deputado estadual em todo

o territério nacional (2010 e 2014)

Tipo de fonte doadora 2010 2014
Recursos de pessoas juridicas 291.106.778 292.880.860
Recursos de outros candidatos/comités 201.262.744 220.564.601
Recursos de partido politico 79.414.442 280.110.734
Recursos de pessoas fisicas 196.187.830 268.638.077
Doagdes pela Internet 50.731 256.880
Recursos de origens nao identificadas 242.507 121.958
Recursos proprios 168.326.965 202.111.038
Rendimentos de aplicagdes financeiras 3.191 47.435
Comercializacdo de bens ou realizacéo de eventos 8.402.259 2.000

Fonte: Elaboracdo da autora a partir de dados do TSE.

Tabela 16 - Volume de recurso doado, em milhdes de reais, nas elei¢des para deputado
estadual nos estados de interesse da pesquisa (2010)

Valor doado (em milhdes de reais)
Estado Outros . Recursos  Pessoas Pessoas
candidatos/comités Partido préprios fisicas juridicas
Bahia 6.607 5.051 5.626 6.706 10.538
Ceara 2.836 1.283 3.937 5.124 8.049
Distrito Federal 3.798 2.146 4.747 5.704 7.516
Espirito Santo 3.773 2.731 3.336 4.648 8.132
Goias 15.572 1.679 22.451 14.437 23.601
Minas Gerais 11.474 6.598 26.780 20.398 40.922
Paraiba 0.949 0.341 3.263 3.625 1.661
Rio Grande do Norte 6.630 0.205 3.031 3.802 2.910

Fonte: Elaboracdo da autora a partir de dados do TSE.



Tabela 17 - Volume de recurso doado, em milhdes de reais, nas elei¢bes para deputado
estadual nos estados de interesse da pesquisa (2014)
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Valor doado (em milhdes de reais)
Estado Outros . Recursos  Pessoas Pessoas
candidatos/comités Partido proprios  fisicas juridicas
Bahia 9.081 12.021 7.374 8.657 10.066
Ceara 2.938 4.534 5.790 8.544 10.715
Distrito Federal 3.600 4.743 5.922 11.668 9.873
Espirito Santo 4.171 3.419.054 4.084 5.955 5.634
Goias 12.943 2.944 23.555 20.098 19.642
Minas Gerais 15.648 18.698 31.179 26.707 49.062
Paraiba 3.229 5.342 2.950 3.864 1.882
Rio Grande do 2.495 9.360 2.921 2.441 1.370
Norte

Fonte: Elaboracdo da autora a partir de dados do TSE.

Tabela 18 - Volume de recurso doado, em reais, nas elei¢des para governador em todo o
territdrio nacional (2010 e 2014)

Tipo de fonte doadora 2010 2014
Recursos de pessoas juridicas 288.490.896 261.022.709
Recursos de outros candidatos/comités 220.463.526 273.560.099
Recursos de partido politico 168.826.403 422.049.084
Recursos de pessoas fisicas 25.092.742 50.547.746
Recursos de origens ndo identificadas 3.055 297.914
Recursos proprios 18.205.571 24.273.618
Rendimentos de aplicacdes financeiras 7.817 26.612

Fonte: Elaboragdo da autora a partir de dados do TSE.

Tabela 19 - Volume de recurso doado, em milhdes de reais, nas elei¢des para governador nos

estados de in

teresse da pesquisa (2010)

Valor doado (em milhdes de reais)
Estado Outros . Recursos Pessoas Pessoas
candidatos/comités Partido proprios  fisicas  juridicas
Bahia 8.763 8.877 0.261 1.154 21.406
Ceara 41.815 1.431 0.052 0.759 0.948
Distrito Federal 0.379 5.844 0.040 0.250 5.833
Espirito Santo 0.200 4.554 0.015 0.124 10.058
Goiés 14.637 4.147 0.185 1.308 24.962
Minas Gerais 2.373 33.086 0.040 0.802 27.551
Paraiba 0.99 13.590 0.346 1.949 8.028
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Rio Grande do Norte 5.116 1.850 0.135 0.847 4.119
Fonte: Elaboracdo da autora a partir de dados do TSE.

Tabela 20 - Volume de recurso doado, em milhdes de reais, nas elei¢des para governador nos
estados de interesse da pesquisa (2014)

Valor doado (em milhdes de reais)
Estado Outros Partid Recursos Pessoas Pessoas
candidatos/comités artido proprios fisicas juridicas
Bahia 3.227 37.132 0.057 0.616 18.595
Ceara 44.843 33.974 0.072 1.121 11.322
Distrito Federal 2.184 21.719 1.210 2.921 10.697
Espirito Santo 2.244 8.672 0.016 0.602 11.094
Goias 7.464 9.392 4.759 1.807 17.300
Minas Gerais 28.104 47.100 0.001 1.263 19.901
Paraiba 0.103 22.577 0.143 1.437 13.646
Rio Grande do Norte 0.637 27.915 0.423 0.280 6.367

Fonte: Elaboracdo da autora a partir de dados do TSE.



Tabela 21 - Gasto dos estados brasileiros com contratacdes (2011-2018)
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Gasto dos
estados em
contratac6es

Estado Ano
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Bahia 28.592.367 19.108.057 3.196.190.200 1.579. 642.568 1.459.790.808 2.241.006.024 2.412.533.936 1.018.260.355
Ceara 3.077.472.127 4.052.957.653  10.182.247.139 6.155.997.998 3.030.643.588 4.362.103.632 4.524.034.812 6.272.199.862
Distrito Federal 2.202.454.775 2.859.130.229 3.009.579.789 7.262.609.608 2.710.988.478 2.833.092.278 3.073.890.104 2.862.250.935
Espirito Santo 63.935.205  170.581.918 1.015.801.504 184.786.386  205.701.791  569.703.306  532.289.624  564.604.881
Goias 1.703.463.881 2.061.858.848 4.288.690.533 6.057.320.149 985.561.696 2.872.288.700 3.103.638.305 3.377.659.023
Minas Gerais 7567.771.864 6.869.999.672 11.708.397.631 7.049.671.816 5.147.822.609 9.711.355.863 6.080.743.843 12.511.187.143
Paraiba 2.113.616.758 2.805.893.180 2.485.340.521 2.000.879.854 1.426.050.469 1.833.102.419 2.051.329.534 2.100.451.540
Rio Grande do Norte 28.299.987 18.551.186 179.699.855 116.493.839 121.366.999 107.989.575 332.762.399 462.452.906

Fonte: Elaborag&o da autora.
Nota: Para o0 ano de 2016, o Portal da Transparéncia de Minas Gerais informa outro valor (R$ 77.954.972.897). Todavia, apds conferéncia do contrato entre o
governo mineiro e o credor Global Eagle Servicos, foi verificado que o valor correto desse contrato é de R$ 68,3 milhdes, e ndo R$ 68 bilhGes, como consta no

portal.



119

Tabela 22 — Partidos dos governadores eleitos em 2010

Estado Partido do Coligacéao
governador
Bahia PT PT/PC doB/PDT/PHS/PP/PRB/PSB/PSL
Cearé PSB PSB /PC do B/PDT / PMDB / PRB / PSC / PT
o PT/PC do B/PDT/PHS/PMDB /PPS/PRB/PRP/PSB /
Distrito Federal PT PTB / PTC
Esbitito Santo oSB PSB /PC do B/PDT /PHS /PMDB /PP /PR /PRB/PRP / PSC
P /PSDC / PT/PT do B/PTC/PTN/PV
Gois spg  PSDB/DEM/PHS/PMN/PPS/PRB/PRTB/PSL/PT do B/
PTB/PTC
Minas Gerais pSDB PSDB / DEM / PDT / PMN / PP / PPS / PR/ PSB / PSC / PSDC /
PSL /PTB
Paraiba PSB PSB / DEM /PDT / PPS / PRP / PSDB / PTC / PTN / PV
E'Oortfra”de do DEM DEM / PMN / PSC / PSDB / PSL / PTN

Fonte: Elaboracdo da autora a partir de dados do Cepesp/FGV.

Tabela 23 — Partidos dos governadores eleitos em 2014

Estado Partido do Coligacéo
governador
Bahia PT PT/PP/PSD/PDT/PR/PCdoB/PTB/PMN
Cearé PT PT/PRB/PP/PDT/PTB/PSL/PRTB/PHS/PMN/PTC/
PV /PEN/PPL/PSD/PCdoB/PTdoB/SD/PROS
Distrito Federal PSB PSB/SD/PDT/PSD
Espirito Santo PMDB PMDB /PSDB / DEM /SD /PEN/PROS /PRP
Gois PSDB PSDB/ PRB/ PP/ PDT /PTB /PSL /PR /PPS/PHS/PMN /
PTC/PV/PEN/PSD/PT do B/PROS
Minas Gerais PT PT/PMDB /PC do B/PROS/PRB
Paraiba PSB PSB/PT/PDT/DEM/PRTB/PRP/PV/PSL/PCdoB/
PHS / PPL



120

Rio Grande do

Norte PSD PSD/PT/PCdoB/PTdoB/PP/PEN/PRTB/PTC

Fonte: Elaboracdo da autora a partir de dados do Cepesp/FGV.

Gréafico 16 - Financiamento empresarial por classe do volume doado
16a Amostra de empresas que financiaram as elei¢cbes em 2010 e 2014
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Tabela 24 - Volume de recurso doado por pessoas fisicas, em milhdes de reais, nas elei¢des
para deputado estadual e governador em todo o territério nacional (2018)

Estado Valor doado por pessoas fisicas (em milhdes de reais)
Deputado estadual Governador Total
Acre 5.081 1.112 6.194
Alagoas 2.853 0.076 2.930
Amapéa 2.808 0.320 3.129
Amazonas 5.255 3.752 9.007
Bahia 6.224 2.344 8.569
Ceara 7.803 4.026 11.829
Distrito Federal 10.965 4.036 15.002
Espirito Santo 5.308 1.306 6.615
Goias 12.188 5.558 17.747
Maranhédo 5.758 0.377 6.135
Mato Grosso 11.972 2.156 14.128
Mato Grosso do Sul 4.453 1.603 6.056
Minas Gerais 20.942 10.839 31.782
Para 7.201 1.408 8.609
Paraiba 3.438 1.227 4.666
Parana 13.244 4.449 17.694
Pernambuco 6.301 3.498 9.800
Piaui 4.438 1.747 6.185
Rio de Janeiro 15.041 2.819 17.860
Rio Grande do Norte 2.778 1.455 4.234
Rio Grande do Sul 9.806 5.029 14.835
Rondbnia 8.955 3.125 12.081
Roraima 3.099 0.898 3.997
Santa Catarina 8.642 2.799 11.442
Sédo Paulo 40.197 12.510 52.707
Sergipe 2.170 1.393 3.563
Tocantins 2.767 0.415 3.183
Total 229.701 80.291 309.992

Fonte: Elaboracgdo da autora a partir de dados do TSE.

Tabela 25 — Média do valor doado, para as elei¢des estaduais e para 0s oito estados da

pesquisa
Eleitos Nao eleitos
2010 79.727 17.980
2014 100.078 29.074

Fonte: Elaboracdo da autora a partir de dados do TSE.
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Tabela 26 - Média de contratacdes, em reais, por grupo de comparacgéo
26a Amostra de empresas que financiaram as eleicdes em 2014 (Amostra 1)

t=0 t=1 Diferenca
Eleitos 6.689.942 2.614.805 -4.075.137
N4o eleitos 3.192.925 1.105.280 -2.087.646

26b Amostra de empresas que financiaram as elei¢6es em 2010 e/ou 2014 (Amostra 2)

t=0 t=1 Diferenca
Eleitos 3.931.048 4.641.144 710.095
N&o eleitos 1.449.152 1.140.169 -308.983

26¢ Amostra de empresas insistentes (Amostra 3)

t=0 t=1 Diferenca
Eleitos 3.384.031 616.068 -2.767.963
Nao eleitos 15.295.115  1.833.840 -13.461.275

Fonte: Elaboracdo da autora
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APENDICE B - ESTATISTICAS DOS MODELOS

Gréfico 17 - Gréfico dos residuos do modelo de regressao linear estimado com a amostra de
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Fonte: Elaboracdo da autora.
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Grafico 18 - Grafico dos residuos do modelo estimado com a amostra de doadores de 2010
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Elaboragéo da autora.

Gréfico 19 - Grafico dos residuos do modelo estimado com a amostra de doadores insistentes
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Tabela 27 - Efeito de doar para eleitos sobre valores contratuais no nivel dos estados, por
setor empresarial e com efeito fixo para a amostra de doadores insistentes

Variavel dependente: proporcao de contratos

Amostra 3

Financiar eleitos 0.92

(1.28)
Financiar eleitos
para doadores com -1.43
CNAE obra (1.61)
EF Ano
EF Estado v
N 328

Fonte: Elaboragdo da autora.



