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RESUMO

Este trabalho analisa a relacdo existente entre o modelo de financiamento de campanhas
eleitorais e representacao politica. O principal parametro de analise dessa relacdo é o estudo
da qualidade e do tipo de interesses existentes entre candidatos e financiadores. O exorbitante
custo das campanhas eleitorais no Brasil e a troca de favores entre os doadores e os eleitos séo
as causas principais que justificam o poder econémico como descaracterizador da democracia
representativa no Brasil pelo desvirtuamento da representatividade politica. O principio da
representatividade democréatica é consagrado pela Constituicdo e, por se tratar de principio
fundamental como fundamento da Republica Federativa do Brasil, constitui clausula pétrea,
ndo podendo sofrer restricbes no sentido de abolicdo. Deste ponto decorre a questdo
fundamental tratada por este trabalho: o financiamento privado de campanhas, ainda que
embutido em modelo misto, afeta a representatividade politica no Brasil? O financiamento
publico exclusivo de campanhas, amparado por medidas legais que impedissem e
fiscalizassem eficazmente a entrada de verba privada, se apresenta como o modelo tedrico que
extirparia ou, pelo menos, amenizaria essa influéncia negativa do privado sobre a res publica

do Brasil.

Palavras-chave: Constitucional. Eleitoral. Campanhas eleitorais. Financiamento publico.

Representacdo politica.
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INTRODUCAO

A problematica a ser desvendada nesse estudo se refere a como o
financiamento privado de campanhas, enquanto parte do arcabouco juridico eleitoral no
Brasil, prejudica a realizacdo do preceito da representacdo politica, ao passo em que a forte
influencia do poder econdmico seleciona de maneira ndo isonémica o conjunto de
representantes, que deveriam “refletir” a coletividade, além de via de consequéncia, vincular a
acao governamental na defesa de interesses particulares tantos quantos forem esses

financiadores das atividades eleitoreiras.

Os estudos descrevem como essa relacdo viciada de interesse publico-
privado descaracteriza a democracia representativa pelo desvirtuamento da representatividade
politica, gerado, principalmente, pelo grande peso do poder econdmico nas vitdrias em pleitos

eleitorais.

Portanto, a principal questdo que se levanta é: O poder econémico privado
no financiamento de campanhas eleitorais prejudica a representatividade politica no Brasil,
sendo, assim, o financiamento publico exclusivo de campanhas eleitorais a solu¢do mais

adequada?

A questdo apresentada é de suma importancia, pois a partir do ponto em que
tomamos o Brasil como uma Republica (res publica, do latim: coisa do povo), ndo €

concebivel que a representatividade politica se resuma a poucos, segundo viés patrimonialista.

O foco do trabalho &, basilarmente, analisar se e como a influéncia do poder
econdémico dada pela possibilidade de doacgdes privadas de campanhas eleitorais fere a
democracia e a representacdo politica, ambos principios consagrados pela Constituicdo

Federal.

O principal argumento contra a adogdo do financiamento publico exclusivo

de campanhas eleitorais tem sua esséncia na questdo procedimental, a priori. Os criticos da



proposta argumentam contra, basicamente, fundamentando-se em questdes como: de que
forma se dard a reparticdo e o repasse de verbas entre os partidos e entre estes e 0s
candidados? Isso ndo concentraria poder na cupula dos partidos, alem de perpetuar os partidos
grandes em detrimentos dos pequenos? Quais seriam os efeitos na tributacdo? Tais questdes
ligadas a forma encontram respaldo no ultimo item deste trabalho, quando os Projetos de Lei

que propoem a matéria serdo esmiucados.

O financiamento puablico exclusivo de campanhas eleitorais é discutido e
apresentado neste trabalho como modelo possivel a amenizar o problema da influéncia do
poder econdmico privado no resultado do pleito e, por conseguinte, na representatividade
politica. Esse modelo de financiamento de campanhas eleitorais tornaria o acesso aos cargos
eletivos mais equilibrado entre os candidatos e o resultado do pleito muito mais
representativo, uma vez que a arrecadacdo dos partidos e candidatos seria nivelada. Além
disso, o0 processo politico de tomada de decisfes também seria mais democratico, uma vez
que o financiamento publico reduziria a influéncia direta de interesses econdmicos nas

politicas publicas.

E importante ressaltar que, muito embora o assunto abordado neste trabalho
ndo seja predominantemente juridico, a analise aqui feita € essencialmente pragmatica, uma

vez que se trata de inovagao normativa frente ao status quo juridico atual.

Nesta pesquisa foi aplicada a técnica socio-juridica, com enfoque na relacdo
causal entre as duas areas abordadas. Primeiramente foi necessaria a conceituacdo de
representacdo politica e de democracia representativa, segundo abordagem da Ciéncia Politica
e a identificacdo desses principios pela Constituicao brasileira. Concluida essa fase, passar-se-
a a analise de diversas hipo6teses em que a Legislacdo infraconstitucional, especialmente a
eleitoral, prejudica a efetividade do principio da representatividade democratica ao tratar do

tema de financiamento de campanha eleitoral.

A partir de um parametro de estudo socioldgico, serdo estudados os pontos
em que o financiamento de campanha adotado pela Legislacdo atual prejudicaria a salde da

democracia brasileira por ameacar seu principio de representatividade.



1 REPRESENTACAO POLITICA

1.1  Principios democraticos

A democracia é um regime de governo que surgiu por volta de 500 a.C.,
com base no sistema politico adotado na cidade-estado de Atenas, na Grécia Antiga, conforme
registrou Aristoteles’. Esse regime fundamentava-se na participacdo direta dos cidaddos
atenienses nas decisdes coletivas da Eclésia, que era uma assembléia formada por todos os

cidadaos, e na investidura de cargos publicos por via de sorteio.

Para Bobbio?, a teoria contemporanea, no que concerne ao tema democracia,
menciona trés importantes correntes de pensamento: a) teoria classica; b) teoria medieval e ¢)
teoria moderna. A teoria classica fundamenta-se, basilarmente, em Aristoteles, segundo o qual
democracia é o governo do povo, de todos os cidaddos. A teoria medieval® é baseada na idéia
de soberania popular, podendo essa ter sido originaria do povo ou do principe. Por fim, a
teoria moderna é a teoria de Maquiavel, pelo advento dos grandes Estados Modernos.
Segundo essa teoria, as duas formas histdricas de formas de governo seriam a Monarquia e a

Republica.

E importante ressaltar que o plano principioldgico que regeu a formagéo dos
Estados democréaticos de direito se funda nos ideais do Humanismo difundidos nas
Revolucdes Inglesa, Americana e Francesa, que buscavam comumente um governo popular,

anti absolutista.

O fundamento bésico e, ao mesmo tempo, o objetivo fim da democracia é a

liberdade e sua preservacdo. A unica forma de se gozar de liberdade € em uma sociedade em

! ARISTOTELES. A politica. In: Colegdo grandes obras do pensamento universal -16. Editora Escala, S&o
Paulo, Livro Il

2 BOBBIO, Norberto et al. Dicionario de Politica. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1995, p. 319.

¥ BOBBIO, Norberto et al. Dicionario de Politica. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1995, p. 319.
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que vigorem o0s principios democréaticos. A justica democrética pressupde igualdade em igual
peso, tanto quanto for o nimero de cidaddos e ndo conforme seus méritos pessoais. Essa
noc¢ao de justica estabelece que a soberania do poder esteja nas médos do povo. A competéncia
para governar de todos os cidaddos em conjunto é melhor do que a de um cidaddo apenas,
além do que a coletividade é, geralmente, menos corruptivel do que um individuo agindo por

si s6°. “... entre homens iguais e semelhantes ndo é de justica nem sadio que um seja senhor

de todos...” °

E que a igualdade ndo consiste em 0s pobres possuirem mais poder do que
0S ricos ou em serem 0s Unicos detentores da soberania, mas em terem todos, uns e outros, por
igual, o mesmo poder. Deste modo poderiam considerar que estavam asseguradas na
Constituicdo a igualdade e a liberdade.® “Se a liberdade e a igualdade sdo essenciais &
democracia sé podem existir em sua plenitude se todos os cidaddos gozarem da mais perfeita

igualdade politica.”

Pode-se afirmar que a democracia € 0 governo de todos ou 0 governo de
muitos. A etimologia da palavra vem de demos (povo) e kratos (governo-poder), significando,
portanto, governo do povo. Em sintese, é um regime politico em que ocorre 0 autogoverno

por parte dos cidaddos, marcado por uma intensa participacao popular.

A forma de democracia representativa direta, utilizada pelos atenienses, é
aquela em que os proprios cidaddos sdo legitimados a tomar decisdes, em igual peso e
medida, alem de serem chamados a preencher cargos politicos, com iguais chances, via

sorteio.

Para Rousseau®, somente é possivel se conceber a democracia de forma

direta, como ocorria em Atenas. Ele ndo admite a representagdo de um homem pelo outro,

* ARISTOTELES. A politica. In: Colecdo grandes obras do pensamento universal -16. Editora Escala, S&o
Paulo, Livro I, p. 96.

> ARISTOTELES. A politica. In: Colecdo grandes obras do pensamento universal -16. Editora Escala, Sdo
Paulo, Livro I, p. 96.

® ARISTOTELES. A politica. In: Colegdo grandes obras do pensamento universal -16. Editora Escala, S&o
Paulo, Livro I, p. 113.

" ARISTOTELES. A politica. In: Colegdo grandes obras do pensamento universal -16. Editora Escala, S&o
Paulo, Livro 1V, p. 119.

8 ROUSSEAU, Jean Jacques. Do contrato social. Martin Claret, S&o Paulo, 2007, p. 29.
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pois o interesse do representante sempre € privado. A soberania s6 existe se ela for geral,

caracterizada pela participacdo de todos os cidadaos:

e ainda que seja soberano, que é o ser coletivo, ndo pode representar-se

sendo por si mesmo, podendo o poder ser transmitido, porém, ndo a

vontade”. °(...) E a de todo um povo ou de uma parte dele. No primeiro caso,

esta vontade declarada é um ato de soberania e faz lei, no segundo, é
simplesmente uma vontade particular, um ato de magistratura ou, quanto
muito, um decreto.’®

A liberdade é requisito para democracia e que ndo é possivel haver
liberdade sem que haja igualdade, entdo ndo ha democracia sem igualdade. A defesa da
igualdade e da liberdade é o Gnico meio de se construir um Estado democréatico: “A liberdade
porque toda a dependéncia particular € outro tanto de forca tirada ao corpo do Estado; a
igualdade, porque a liberdade ndo pode existir sem ela” **. A verdadeira democracia nunca

existiu e jamais existira, dadas as complexas questdes demandadas*.

A democracia direta nos moldes atenienses mostra-se, na atualidade, de
certa maneira impraticavel, haja vista o elevado contingente demografico de cidaddos e a
tecnicidade de muitas questdes politicas e sociais, exigindo qualificacbes especificas sobre o
assunto™®. O cidado ateniense, ademais, era essencialmente politico e amplamente engajado
com as questdes sociais da polis grega. J& 0 homem moderno é menos envolvido nas questdes

politicas sendo mais presente nas econdmicas™.

A partir do momento em que o ideal de democracia direta passou a ser
considerado impossivel e impraticavel, ele passou a ser praticada pela participacdo popular de

outras maneiras, como a possibilidade de escolha de seus representantes.

Locke defende o poder baseado na sociedade, que o delega a um grupo de
homens para a deliberacdo em prol da coletividade. Esse grupo de homens- uma espécie de

poder legislativo ou poder soberano- seria indicado pelo povo, e teria a funcao de fazer as leis.

® ROUSSEAU, Jean Jacques. Do contrato social. Martin Claret, Sdo Paulo, 2007, p. 29.
19 ROUSSEAU, Jean Jacques. Do contrato social. Martin Claret, Sao Paulo, 2007, p. 30.
1 ROUSSEAU, Jean Jacques. Do contrato social. Martin Claret, Sao Paulo, 2007, p. 52.
12 ROUSSEAU, Jean Jacques. Do contrato social. Martin Claret, So Paulo, 2007, p. 29.
¥ ROUSSEAU, Jean Jacques. Do contrato social. Martin Claret, Sdo Paulo, 2007, p. 29.
' ROUSSEAU, Jean Jacques. Do contrato social. Martin Claret, So Paulo, 2007, p. 29.
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O poder legislativo, como representante da populacdo, também estaria sujeito as leis,
denotando que a soberania pertencia somente ao povo. Rousseau entende os legisladores
como homens acima da média, guias que tem a funcdo de estabelecer as leis que sejam as

melhores para a sociedade.

Diante da inviabilidade do exercicio direto da democracia no Estado
Moderno, a solugdo apontada para um governo baseado no consentimento dos cidaddos foi a
democracia indireta™®, caracterizada pelo sistema representativo, a ser estudado no préximo
topico. Com a impossibilidade préatica, na democracia indireta, de utilizacdo dos processos da
democracia direta, bem como as limitagOes inerentes aos institutos de democracia semi direta,

tornaram inevitavel o recurso a democracia representativa.

A democracia indireta surgiu no final da Idade Média, quando vigorou o
regime dos Estados Absolutos, com a imposicdo da monarquia. Nesse contexto, 0
representante do povo era legitimado ndo com base na sua livre escolha, por meio do sufragio,
mas pelo jus naturalismo, segundo o qual o monarca era legitimado por Deus a governar

determinado povo.

Esta modalidade de democracia se caracteriza por ser o governo de um
representante eleito pelo povo. Neste tipo, os cidaddos escolhem, de acordo com suas
vontades, seus representantes para a tomada de decisdes politicas em lugar daqueles. O poder
soberano, na democracia indireta, permanece nas mdos do povo, este somente ndo o exerce
diretamente. Rousseau criticou este tipo democréatico afirmando que o homem na democracia

moderna somente é livre no momento em que vai as urnas e deposita o seu voto.'®

Na obra O segundo tratado sobre o governo®’, Locke afirma que o homem,
em seu estado de natureza, desfruta de liberdade, usa e goza abundantemente de seus direitos.
Entretanto, pelo proprio estado das coisas, 0 homem também necessita de protecdo de sua
propriedade e de sua vida contra os ataques de seus semelhantes também livres. Nesse

sentido, os homens renunciam a essa ilimitada liberdade e transferem o uso do poder para a

> LOCKE, John. O segundo tratado sobre o governo civil. Vozes, Sdo Paulo, 2009.
16 ROUSSEAU, Jean Jacques. Do contrato social. Martin Claret, Sdo Paulo, 2007, p. 52.
" LOCKE, John. O segundo tratado sobre o governo civil. Vozes, S&o Paulo, 2009.



13

sociedade politica. Essa passagem foi chamada pelo autor de Pacto Social. O sentido de
igualdade para Locke era formal, ao contrario de Rousseau, pois para o primeiro, a soberania
do povo € exercida por seus representantes, devidamente investidos nos cargos publicos pela
convencdo do Pacto Social. A organizacdo politica de uma sociedade democratica deve
ocorrer de maneira que as decisfes politicas sejam tomadas com carater universalizante e de
acordo com o interesse geral. Assim, portanto, € necessario que 0s ocupantes dos cargos
sejam escolhidos pela vontade legitima e inequivoca de seus representados. No regime de
democracia indireta, 0 poder soberano da sociedade é delegado por esta a um determinado

grupo de homens para a deliberacdo politica em prol da coletividade®.

Montesquieu, um dos principais filésofos da democracia, também entende
que a igualdade ndo deve ser buscada de maneira radical, sob pena de se colocar em risco 0
préprio funcionamento politico do Estado®. Ele afirma que o mais saudavel num regime
democratico seria a igualdade moderada, no sentido de que tanto a sua auséncia quanto o
espirito extremo de igualdade seriam prejudiciais & democracia®. A igualdade deve ser
concebida sob o aspecto de beneficiar o pacto social e ndo no sentido de promover uma
sociedade ausente em regras e hierarquias, pois esta situacdo levaria ao proprio
guestionamento da representacdo politica, em que todos se sentiriam legitimados a governar:
“liberdade é o direito de fazer tudo o que as leis permitem; se um cidadao pudesse fazer tudo
que elas proibem, ndo teria mais liberdade, porque os outros também teriam tal poder” .

Bonavides retrata o pensamento de Montesquieu da seguinte forma:

(...) um dos primeiros tedricos da democracia moderna, que 0 povo era
excelente para escolher, mas péssimo para governar. Precisava o povo,
portanto, de representantes, que iriam decidir e querer em nome do povo.?

Existem, ainda, formas mistas de democracia indireta, que sdo assim
classificadas por mesclarem elementos de democracia direta, tais como 0s institutos do
plebiscito, referendo e a iniciativa popular. Essas sdo as chamadas democracias semi diretas,

dentre as quais se encontra o Brasil. A democracia semi direta, na verdade, ndo constitui um

'8 LOCKE, John. O segundo tratado sobre o governo civil. Vozes, Sdo Paulo, 2009.
¥ MONTESQUIEU. Do espirito das leis. Ediouro, Sdo Paulo, 1963, p. 179.

2 MONTESQUIEU. Do espirito das leis. Ediouro, Sdo Paulo, 1963, p. 179.

2 MONTESQUIEU. Do espirito das leis. Ediouro, S&o Paulo, 1963, p. 179.

?2 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. S&o Paulo: Malheiros, 1999. p. 272.
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novo tipo, sendo a propria modalidade indireta, representativa, com elementos pontuais

caracteristicos da direta, que séo utilizados em casos predeterminados por Lei.

Segundo Paulo Bonavides®, na democracia semi direta a delegacdo do
poder soberano da populagédo se da parcialmente, de forma que as matérias mais importantes

sejam de fato decididas pelo povo, em sua coletividade, pelo sistema direto. In verbis:

A soberania estd com 0 povo, e 0 governo, mediante o qual essa soberania se
comunica ou exerce, pertence por igual ao elemento popular nas matérias
mais importantes da vida publica. Determinadas instituicbes, como o
referendum, a iniciativa, o veto e o direito de revogacdo, fazem efetiva a
participacdo do povo, garantem-lhe um poder de deciséo de Ultima instancia,
supremo, definitivo, incontrastavel.?*

Céarmen Ldcia, na obra Republica e Federacdo no Brasil®, o plebiscito é
um instrumento de consulta popular prévio a elaboracéo de uma Lei. Ja o referendo se trata de
uma consulta posterior a vigéncia da Lei, como uma espécie de termOmetro que mede a
legitimidade da acdo governamental. A iniciativa popular, por sua vez, é hipétese de
competéncia popular para a propositura de leis ordinarias e complementares, desde que
obedecidos os requisitos legais. Esses instrumentos sdo elementos de democracia direta, na
qual cada cidaddo, em sua particularidade, decide, em igual peso com os demais da
coletividade.

O ideal de representacdo politica, portanto, seria o principal instrumento de
efetivacdo da democracia indireta para Locke e Rousseau, pois “a comunidade escolhe
representantes por meio de elei¢bes para a tarefa de tomar decisdes coletivas, e pode ser

organizada de varias formas.” %

A representagdo politica solucionaria o problema da universalidade de
opinides, de modo que, por meio do voto, cada individuo teria 0 mesmo grau de ingeréncia de

decisbes politicas. O poder do povo seria delegado aos representantes que tomariam as

2 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Malheiros editores. 10 ed. Sao Paulo, 2005. p. 275.

* BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Malheiros editores. 10 ed. Sao Paulo, 2005. p. 275.

» ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federagdo no Brasil: tragos constitucionais da organizacio
politica brasileira. Editora Del Rey. Belo Horizonte, 1997, p. 138.

% URAZATO, Denis. Financiamento de Campanha eleitoral e Representacdo Politica. Monografia
(especializacdo) -- Centro de Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da Camara dos Deputados,
Curso de Especializagdo em Institui¢des e Processos Politicos do Legislativo, 2008, p. 11.
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decisGes em nome da coletividade. Entretanto, isso ndo € o que ocorre. Na maioria das vezes o
que se percebe é o contréario: h4 uma forte vinculagdo entre o poder politico e o econémico
que acaba por refletir no desvirtuamento das decisdes politicas em prol de interesses privados

de grupos econdmicos determinados.

O sistema representativo, na concepg¢do mais generica do termo, para Paulo
Bonavides?’, refere-se a um conjunto de regras e instituicdes que estabelecem a organizagdo
de um Estado. Um dos principais autores sobre o tema de representacdo politica € Hanna
Pitkin, que escreveu The Concept of Representation, o terceiro livro de teoria politica mais
citado no pds Il Guerra Mundial. Em sua obra, Pitkin® analisa o processo histérico e
etimoldgico do termo, realizando, para isso, uma breve revisdo bibliogréafica. Os principais
pontos suscitados pela autora sdo acerca do carater de mandato ou de independéncia e a

relacdo entre representacdo e democracia.

A primeira polémica pode ser sintetizada na questéo: o representante deve
fazer o que os seus eleitores querem ou o que ele acha melhor? Esse tema surge do paradoxo
existente no proprio conceito de representacdo: “Algo que nao esteja presente se ache de novo

presente.” %

Os questionamentos e indagac6es sobre a natureza da representacdo politica
resultam®, basicamente, nas nogdes de duplicidade ou identidade. A primeira vertente,
surgida no contexto do advento do Estado liberal e pelo amplo desenvolvimento da classe
burguesa, entende que o representante € um portador de vontade distinta do seu representado,
sendo dotado, portanto, de ampla iniciativa e poder criador. Por tal razdo é que Hanna Pitkin
denomina essa vertente de “independéncia”. Em suma, os sistemas representativos baseados
nessa concep¢do dotam o representante de total autonomia e independéncia em relacdo aos

Seus representados.

2’ BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Malheiros editores. 10 ed. Sao Paulo, 2005, p. 201.

8 PITKIN, Hanna Fenichel. 1967. The Concept of Representation. Berkeley, CA, Los Angeles, CA and London:
University of California Press, p. 30.

» BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Malheiros. 10 ed. S&o Paulo, 2005, p. 202.

%YBONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Malheiros. 10 ed. Sdo Paulo, 2005, p. 203.
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A concepcdo de representacdo por identidade surge no contexto de
propagacdo das idéias de igualitarismo na Revolucdo Francesa. Resume-se em uma
organizacdo de governo que busca o consentimento segundo uma harmonia entre as vontades
dos representantes e representados, de modo que a soberania popular se faca presente tanto na
titularidade do mandato como no exercicio. Dessa forma, ndo ha distancia entre os que

decidem e os que acatam as decises, pois a vontade seria uma peca una™".

Alexander Hamilton, John Jay e James Madison, nos Artigos Federalistas®,
consideram que 0 governo representativo veio substituir o modelo de democracia direta
ateniense, na medida em que supriria a necessidade do encontro pessoal de todos os cidaddos
da pdlis grega. Ademais, para os federalistas, a representacdo politica representou um plus na
forma de governo democratica, pois acrescentou aos moldes, até entdo conhecidos, a nogédo de

interesse e de bem comum acima dos interesses pontuais inerentes a cada cidadao.

O modelo socioldgico de representacéo politica de Duverger e Boudeau®,
estabelece que o ato de representar importe em estabelecer correlagdo ou concordancia entre
as decisfes politicas da elite governante e a opinido publica. Esta ultima é compreendida
como as opinides mais fortes imperantes na comunidade. Dessa maneira, perfazem-se
instrumentos de expressdo dessas opinides relacionadas, tais como: elei¢bes, sufragio
universal, prestacdes de contas, meios de comunicagdo de massa, partidos politicos e grupos
de interesses.

As idéias de Locke e Rousseau sdo referéncia dentre a vasta literatura sobre
0 tema em questdo. Partindo dessa concepcao, um governo representativo é aquele no qual a
comunidade escolhe seus representantes por meio de eleigcdes para a tarefa de tomar decisoes
coletivas, de acordo com o sistema eleitoral de cada sociedade.

A doutrina de Rousseau, em um primeiro momento, € severamente contra o

principio da representacdo, conforme exposto no tépico anterior. Entretanto, mediante a

31 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Malheiros. 10 ed. Sao Paulo, 2005, p. 203.

% KRAMNICK, lIsaac. Apresentagdo. In: MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os Artigos
Federalistas. Apresentacdo: Isaac Kramnick; traducdo de Maria Luiza X. De A. Borges. Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, 1993.

% DUVERGER, Maurice. Droit Constitucionnel et institutions politiques.P. U. F. S&o Paulo, p. 237.
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organizacao que o novo Estado moderno produziu, o préprio autor reservou-se a abrandar sua
oposicdo, reconhecendo a importancia dessa organizagdo no novo contexto vigente.
Rousseau®* estabelece a distingdo entre a possibilidade de representacdo nos poderes
legislativo e executivo, afirmando que neste Gltimo € de extrema necessidade e perfeitamente
cabivel o sistema representativo. Porém, ele afirma que o povo ndo pode ser representado no
processo de formulacdo das leis, afirmando que este é um dos maiores inconvenientes do
Estado, como segue, in verbis: “um dos maiores inconvenientes dos grandes Estados, de
todos aqueles o que faz mais dificil conservar a liberdade, é que o poder legislativo ndo pode

manifestar-se por si mesmo e somente pode atuar mediante deputado.” *

Hobbes, em o Leviatd, define representante como: “alguém que recebe
autoridade para agir por outro, quem fica entdo vinculado pela acdo do representante como se
tivesse sido a sua prépria.” Os representados possuem obrigacBes e 0s representantes,
poderes, entretanto, Hobbes entende que o representante, enquanto soberano, fara aquilo que
se espera que ele faca e ndo aquilo que ele deseja fazer. *°

Frente & complexidade tedrica do tema, Cotta®’ delimitou trés modelos de
representacdo politica: 1) relacdo de delegacdo; 2) relacdo de confianca e 3) relacdo de
“espelho” ou representatividade sociologica. O primeiro deles descreve a representacao
politica na qual o representante ndo tem qualquer autonomia para agir, sendo apenas um mero
porta-voz de seu representado diante da impossibilidade de reunido pessoal de todos. A
relacdo de confianca é o modelo criado por Burke e estabelece autonomia do representante em
relacdo aos seus eleitores, com a ressalva de que aquele deve agir sempre com vistas ao
interesse comum. No modelo da representatividade socioldgica, melhor conhecida como
“espelho”, nos remete a uma nocdo de representacdo politica ndo focada na pessoa do
representante, mas no Parlamento como um todo, segundo uma analise de microcosmo, em
que o Parlamento, na sua coletividade deve abarcar ou representar, propriamente falando, a

pluralidade e diversidade da sociedade.

¥ BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Malheiros, S&o Paulo, 1999, p. 213.

®ROUSSEAU, Jean Jacques. Do contrato social. Martin Claret, Sdo Paulo, 2007, p. 30.

% PITKIN, Hanna. Representacdo: palavras, instituicdes e idéias. Lua Nova, Sdo Paulo, 67: 15-47, 2006, p. 28.

¥ COTTA, M.. Representacdo politica: significados do conceito. In: BOBBIO, N.; MATTEUCCI, N.;
PASQUINO, G. Dicionario de politica, v.2 Brasilia: editora da UNB, 2004, p. 1104.
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A representacdo politica apresenta duas correntes: a primeira delas é a
corrente descritiva que é semelhante & nogdo do Parlamento microcosmo da sociedade trazida
pelo modelo do “espelho” de Cotta. A segunda corrente é a formalista ou de autorizacdo que
concebe as eleicbes como uma autorizacdo dada pelos eleitores aos seus representantes, para

gue estes ajam em seus nomes, sem prejuizo da devida prestacio de contas sobre seus atos. *

Frente a universalidade de opinides e interesses presentes no ambito de uma
sociedade pluralista, como se apresentam hoje os grandes Estados Modernos, a organizacao
do Estado pelo instituto da representacdo politica se faz mister. A representatividade nos
governos democréticos, independentemente do modelo predominante, permite aos cidadaos,
ora por meio do voto ora por meio do controle politico, maior ingeréncia e participacdo na
vida politica de seu pais. Essa participacdo do cidaddo se da em maior ou menor grau, a
depender do sistema politico e eleitoral vigente em determinada sociedade, pois o arcabouco
normativo e social pode fortalecer ou diminuir a concep¢do de representacdo politica,

enguanto defesa de um bem comum.

Aqui esta o principal objeto de estudo deste trabalho: a analise de questdes
que levam a desilusdo do sistema representativo, a saber, a forte ingeréncia do poder

econémico por meio do financiamento privado de campanhas eleitorais.

Portanto, € correto concluir que mecanismos normativo-juridicos
possibilitadores de condicBes igualitarias e isondmicas de participacdo politica contribuem

para o cumprimento efetivo de preceito constitucional brasileiro, a democracia representativa.

1.2  Democracia e representacgao politica

Os conceitos de democracia e de representacdo politica estdo intimamente
ligados, de maneira que a representacdo permite que o individuo participe do processo
politico decisorio, tanto no aspecto da participacdo no governo quanto no processo de escolha

de seus representantes, aspectos intrinsecos a democracia.

%8 PITIKIN apud MIGUEL, Luis Felipe. Representacéo politica em 3-D: elementos para uma teoria ampliada de
representacdo politica. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro, vol. 18, num. 51, 2003, p. 131.
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Apesar de possiveis falhas apontadas quanto ao nivel de democracia
efetivado na representacdo politica, esta foi consagrada como o melhor meio de participacao
democratica diante da inviabilidade de instauracdo do sistema de democracia direta utilizada
na Grécia antiga. A representacdo politica € referéncia em matéria de formas de governo nao
autoritarias, de maneira que ela fica perto de ser confundida com o proprio conceito

democratico®.

A concepcdo de democracia indireta, conforme estudado no primeiro topico
deste trabalho, tem como principal instrumento a representacdo politica, sendo esta “o sistema
de escolha de governantes via elei¢fes, cuja realizacdo livre e periddica € um indicador de
democratizacdo de regimes politicos™. O sufragio universal é visto tanto como um ato de
autorizagd@o aos representantes para tomar decisdes por delegacdo, quanto um momento para
o0s representados compensarem ou castigarem seus eleitos, segundo critérios de avaliacdo do
governo. Nessa oportunidade, os cidaddos podem demonstrar o valor ou desvalor de um
candidato de acordo com seu comportamento ao seguir a esséncia da representatividade

democrética: a promogéo do bem comum®*.

A implantacdo pratica da representacdo requer um complexo arcabouco
normativo-juridico que abarque as questdes eleitorais, em todos o0s seus aspectos. Essa

estrutura forma o sistema eleitoral de cada pais.

Para que as condigdes juridico-normativas cumpram a efetividade do regime
democratico, sua regulamentacao deve ser feita pelo Estado, de maneira a tutelar os interesses
comuns da sociedade e ndo interesses de grupos determinados, de acordo com o seu potencial

econdmico, financeiro ou social.

Ao se evitar a interferéncia privada na estruturacdo dos oOrgdos da
Democracia, tenciona a assegurar a oportunidade de igual participacdo a
todos os cidadaos, sem correlagdo com o seu poder econdémico ou social. Os

¥ URAZATO, Denis. Financiamento de Campanha eleitoral e Representacdo Politica. Monografia
(especializacdo) -- Centro de Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da Camara dos Deputados,
Curso de Especializacdo em Instituicdes e Processos Politicos do Legislativo, 2008, p. 15

* MIGUEL, Luis Felipe. A Democracia Domesticada: Bases Antidemocraticas do Pensamento Democratico
Contemporaneo. DADOS, Revista de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro, vol. 45, n® 3, 2002, p. 483

' MIGUEL, Luis Felipe. A Democracia Domesticada: Bases Antidemocraticas do Pensamento Democrético
Contemporéneo. DADOS, Revista de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro, vol. 45, n® 3, 2002, p. 483.
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espacos publicos sdo o local da igualdade e da liberdade, incompativeis com
interferéncias para a defesa de interesses particulares.*

Essas regras podem distorcer em pequena ou larga medida a escolha de um
individuo quanto a seus representantes politicos. A questdo reside no fato de que, em diversas
situacdes, o sistema politico eleitoral de um Estado possibilita distor¢cdes sobre a alma da
representatividade democratica, resultando em um pleito eleitoral que ndo corresponde a real
e fiel vontade do povo, tampouco no cumprimento do preceito de buscar com afinco o

interesse de todos, enquanto coletividade.

A problematica a ser desvendada nesse estudo se refere a como o
financiamento privado de campanhas, enquanto parte do arcabouco juridico eleitoral no
Brasil, prejudica a realizagdo do preceito da representacéo politica. Ao passo em que a forte
influéncia do poder econémico seleciona de maneira ndo isondmica 0 conjunto de
representantes, que deveriam “refletir” a coletividade, além de vincular a acdo governamental
na defesa de interesses particulares tantos quantos forem esses financiadores das atividades

eleitoreiras.

1.3 A democracia e a participacéo politica

Com a necessidade de se intensificar a participacdo politica dos cidadaos,
torna-se imprescindivel a disponibilizacdo de condi¢des fisicas e normativo-juridicas para que
haja efetiva participacdo politica, seja na legitimidade do debate politico, seja na garantia de

igualdade de condicBes em elegibilidade.

A efetiva participagdo dos cidaddos pelo self-government tem como
principal finalidade proteger e garantir a liberdade do povo, pois em uma sociedade em que
ndo ha participacdo popular, as decisdes sdo tomadas pelas autoridades nos orgaos estatais de

maneira arbitraria e autoritaria.

O regime democratico engloba, portanto, a democratizacdo do acesso do
povo aos cargos publicos, de maneira que o povo possa contribuir na tomada de decisbes

*2 AGRA, Walber de Moura. Republicanismo. Estado e Constituicdo 4. Editora do Advogado. Porto Alegre,
2005, p. 71-72.
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governamentais tanto no ambiente de debate politico, quanto no ambiente dos Parlamentos e
demais instituicdes politicas republicanas. A participacdo politica fortalece o senso de
cidadania ativa da populacédo, de maneira que cada membro da coletividade se sinta membro

participe do processo politico-decisério e elemento do poder social.

A democracia tem como pilar a convic¢do de que todo homem é titular do
direito fundamental da cidadania, que se traduz em participar politicamente nas decisdes de
seu pais. Nesse sentido, tem-se o binbmio democracia-participacdo: s6 ha democracia se
houver participacdo e ndo ha participacdo politica sem uma situacdo de democracia

consolidada.

A democracia se funda no principio de que a legitimidade do poder daqueles
detentores do cargo politico advem da soberania do povo, assim, previram as Constitui¢des
desde o advento do Estado Moderno. As normas postas reforcam a nogdo de imperiosidade da
participagdo politica do povo no processo politico decisdrio, de maneira permanente e
responsavel. Prova disso € que a Constituicdo Federal prevé mecanismos de participacdo
direta a coexistirem com 0s mecanismos de democracia representativa, tornando o Brasil,

portanto, um pais de democracia classificada como semi direta®.

Uma vez concebida a nocdo de que a participacdo politica é o coracdo da
democracia, a forma de expressdo e 0 modo em que se da essa interferéncia social é o fator
determinante para se definir o modelo e a qualidade de democracia adotada em uma

sociedade**.

1.4 O principio da democracia representativa no ordenamento juridico
brasileiro

Para analise deste conceito principiolégico; no ordenamento juridico

brasileiro, deve-se observar ndo somente o contexto historico e social das constituicdes de

* ROCHA, Céarmen Lucia Antunes. Tragos Constitucionais da organizacdo politica brasileira. In: Republica e
Federacdo no Brasil. Editora Del Rey. Belo Horizonte, 1997, p. 115.
* ROCHA, Céarmen Lucia Antunes. Tragos Constitucionais da organizagdo politica brasileira. In: Republica e
Federacéo no Brasil. Editora Del Rey. Belo Horizonte, 1997, p. 116.
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outros povos, mas, principalmente a propria Carta Magna do Brasil, que estabelece em seus
dispositivos o principio democréatico vigente no Brasil.

O titulo I da Constituicdo Brasileira de 1988 & denominado por: “Dos
Principios Fundamentais”. Nesta se¢do apresentam-se as diretrizes basilares, com a funcéo de
nortear as atividades politicas e institucionais do governo, além de direcionar todo o

desenvolvimento legislativo infraconstitucional.

Conforme entende Nascimento®, principio fundamental pode ser definido

assim:

Principios, que lembram origem e raiz, sdo regramentos de carater genérico,
dirigidos aos aplicadores das normas juridicas para que, ao aplica-las,
extraiam seus conteldos normativos, considerando, indiretamente, 0 que 0s
principios informam.

Os principios constitucionais sdo divididos em duas categorias: a dos
principios juridico-constitucionais e a dos principios politico-constitucionais. A primeira
categoria esta presente no titulo 1l da Carta Constitucional e procura garantir direitos e
garantias fundamentais, definindo, assim, a ordem juridica nacional. Ja a categoria dos
principios politico-constitucionais, presente no titulo |1 da Lei Maior, estabelece as diretrizes
do sistema constitucional positivo, definindo a opcdo politica do Estado adotada pela
Constituicdo Federal®.

Esses fundamentos estdo presentes, na Constituicdo Federal, no art. 1° que
determina a estrutura e o tipo de Estado a ser adotado no Pais, respectivamente, Republica
Federativa e Estado democratico de direito; no art. 3° estdo presentes os objetivos que 0s
representantes da populacdo nacional devem perseguir, enquanto investidos em cargo politico.

E importante ressaltar que a forma republicana de governo, concebida como
0 governo de todos para todos, ndo esta presente desde sempre no Brasil, pois a primeira

forma de governo adotada no Pais foi monarquia hereditaria. A transicdo de monarquia a

* NASCIMENTO, Tupinambé Miguel Castro do. Comentarios & Constituicdo Federal. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 1997, p. 79

* CANOTILHO apud SILVA, José Afonso Da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros,
1999.
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republica se deu em 15 de novembro de 1889, através do decreto constitucional numero 1, por
meio do qual os republicanos, ao assumirem o poder, trataram dessa transicdo de forma de

governo, traduzindo a adocdo do federalismo.

Em 24 de fevereiro de 1891 foi promulgada a primeira Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil. Estabeleceu-se como forma de governo a Republica
Federativa, constituida pela unido perpétua e indissolivel dos seus Estados. O regime
utilizado foi o representativo, optando-se pelo presidencialismo a moda americana. A
Constituicdo de 1891, em suma, implantou dois pontos de extrema importancia: a Federacéo e

a Republica®’.

Observando os principios republicanos e democraticos ao longo das diversas
Constituicdes brasileiras, chega-se a conclusdo que, a excecao da Constituicdo de 1824, em
gue o regime politico era a monarquia hereditaria, todas as demais normas constitucionais que
vigeram em nosso Pais qualificaram o0s principios supracitados. Entretanto, algumas
Constituigdes, apesar de expressamente auto intitularem-se democraticas, ndo o foram de fato,

conforme se constata nas Constituicdes promulgadas na época do regime militar brasileiro®.

A Constituicdo Federal de 1988 constituiu, de forma clara e inequivoca, a
Republica Federativa como regime instituido no Estado Democratico de Direito. O principio
da representatividade democratica encontra-se expresso em trés normas na Carta Magna

brasileira: em seu preAmbulo, no art. 1° e no art. 3°.

O predmbulo descreve o contexto sécio juridico vivido por uma sociedade,
guando da promulgacdo de sua Constituicdo. Ele tem por objetivo identificar os valores

politicos e sociais que orientardo todos os outros dispositivos constitucionais.

O art. 1° da Constituicdo Federal dispde sobre os fundamentos do Estado do

Brasil. In verbis, dispde:

Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel

7 SILVA, José Afonso Da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 80.

*® MEDEIROS, Fernanda Luiza Fontoura de. O principio democratico no ordenamento juridico brasileiro. Jus
Navigandi, Teresina, ano 5, n. 43, 1 jul. 2000. Disponivel em: <http://jus.uol.com.br/revista/texto/62>. Acesso
em: 29 maio 2011, p. 40/76.
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dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democrético de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

111 - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico;

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0O exerce por meio de
representantes eleitos, ou diretamente, nos termos desta Constitui(;ao.49

Este artigo estabelece o Brasil como Republica Federativa, vigente em um
Estado Democratico de Direito, abarcando, portanto, 0s principios democratico e

representativo, baseados na supremacia da soberania do povo brasileiro.

O art. 3° dispde sobre as metas a serem perseguidas pela acéo

governamental brasileira em prol do beneficio comum, in verbis:

Art. 3°. Constituem objetivos fundamentais da Repuiblica Federativa do
Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminagéo.

Esse artigo € de extrema relevancia no sentido de direcionar as acles
governamentais, estabelecendo prioridades e supremacia das ac¢Oes estatais com vistas ao bem

comum.

* BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Republica Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ Acesso
em: 27 de maio de 2011.
% BRASIL. Constituicdo da Replblica Federativa do Brasil de 1988. Presidéncia da Republica Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ Acesso
em: 27 de maio de 2011.
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2 A INFLUENCIA DO PODER ECONOMICO NA ATIVIDADE
ELEITORAL

2.1  Financiamento de campanhas eleitorais no Brasil

A analise minuciosa da legislacdo eleitoral brasileira nos permite perceber
em qual sentido caminha a evolugcdo das Leis eleitorais no Pais. Far-se-a inicialmente um
breve histdrico das leis que dizem respeito ao processo eleitoral em vigor no Brasil e, entéo,
passar-se-a a analise especifica das Leis e artigos que tratam sobre o tema financiamento e

arrecadacao de recursos para campanhas eleitoreiras.

A prestacdo de contas de campanha eleitoral foi normatizada inicialmente

pela Lei 4.740/65. Em 1971, o tema passou a ser disciplinado pela Lei 5.682/71.

Em 1993, a Lei 8.713* inovou no tocante as normas de administracdo
financeira das campanhas eleitorais, estabelecendo regras e estipulando formas de obtencéo e
movimentacdo de recursos e realizacdo de despesas, limitando doacdes de pessoas fisicas e

juridicas e, finalmente, instruindo a elaboracdo de prestacdo de contas a Justica Eleitoral.

Para o pleito de 1996, a Lei 9100 de 1995 foi editada regulamentando a
matéria das normas relativas a eleicdo e seus recursos. Essa Lei foi regulamentada pela
Resolucdo do TSE de 18 de abril de 1996.

Em 1997, os pleitos eleitorais passaram a ser disciplinados pela Lei 9.504
do mesmo ano. Essa Lei foi inovadora no sentido de regulamentar, de maneira definitiva, o
processo eleitoral para todos os pleitos futuros. Assim sendo, deixaram de existir todas as

legislacBes editadas especificamente em cada periodo eleitoral. Para tornar isso efetivo, o

1 BRASIL. Lei 8.713, de 30.09.1993. Estabelece normas para realizacéo das eleicdes municipais de 03.10.1994.
Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 01.12.1993. Secéo 1, p. 14.685.

52 BRASIL. Lei 9.504, de 30.09.1997. Estabelece normas para as elei¢des. Diario Oficial da Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 01.10.1997. Secdo 1, p. 21.801.
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Tribunal Superior Eleitoral editou uma série de Resolu¢des com vistas a normatizar cada

pleito eleitoral ja realizado, a saber, do ano de 2000, 2002, 2004.

Portanto, as Leis que abarcam o tema elei¢bes e formas de arrecadacédo de
recursos no Brasil sdo a Constituicdo Federal, o Codigo Eleitoral (4.737/65), a Lei 9.504/97 e
as Resolugdes normativas do Tribunal Superior Eleitoral. Relativo as normas que tratam da
arrecadacdo de recursos financeiros para campanhas eleitorais, pode-se comparar as Leis
8.713/93, a Lei 9.100/95, 9.096/95 e a Lei 9.504/97.

A Lei 9504/97 com as alteracbes sofridas pela Lei 11300/06 prevé, em
diversos de seus dispositivos, a possibilidade de doagbes e contribui¢cbes privadas a

campanhas eleitorais, tanto provenientes de pessoas fisicas, como juridicas.

Art. 20. O candidato a cargo eletivo fara, diretamente ou por intermédio de
pessoa por ele designada, a administracdo financeira de sua campanha,
usando recursos repassados pelo comité, inclusive os relativos a cota do
Fundo Partidario, recursos proprios ou doagdes de pessoas fisicas ou
juridicas, na forma estabelecida nesta Lei.*® [sem grifo no original]

O momento a partir do qual as doa¢bes podem ser efetuadas a partidos e
candidatos sofreu alteracdes. No pleito eleitoral de 1994, o periodo inicial para as doacdes era
a partir da escolha dos candidatos nas convencgdes partidarias. Nas eleicdes de 1996, as
doacBes poderiam ser feitas a partir da constituicdo de comités financeiros. Ja a partir de
1998, a partir do registro dos comités financeiros que deveria ocorrer no prazo de cinco dias
de sua constituicdo, esta ultima verificada em até dez dias Uteis ap6s a escolha dos candidatos

em convengéo.

A Lei 9.504/97°* permitiu, ainda, o recebimento de contribuicdes e doacées

em duas espécies: em dinheiro e estimaveis em dinheiro.

Art. 23. As pessoas fisicas poderdo fazer doacdes em dinheiro ou estimaveis
em dinheiro para campanhas eleitorais, obedecido ao disposto nesta lei:

8 1°. As doacdes e contribuicdes de gue trata este artigo ficam limitadas:

I - no caso de pessoa fisica, a dez por cento dos rendimentos brutos auferidos

% BRASIL. Lei 9.504, de 30.09.1997. Estabelece normas para as elei¢des. Diario Oficial da Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 01.10.1997. Secéo 1, p. 21.801.
> BRASIL. Lei 9.504, de 30.09.1997. Estabelece normas para as elei¢des. Diario Oficial da Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 01.10.1997. Secédo 1, p. 21.801.
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no ano anterior a eleicao.
I - no caso de candidato que utilize recursos proprios, ao valor méximo de
gastos estabelecido pelo seu partido, na forma da lei.

Quanto as vedacOes estabelecidas pela Legislacéo eleitoral, dispde o artigo
24 e 0 artigo 81 da Lei 9504/97°°;

Art. 24. E vedado, a partido e candidato, receber direta ou indiretamente
doacdo em dinheiro ou estimavel em dinheiro, inclusive por meio de
publicidade de qualquer espécie, procedente de:

| - entidade ou governo estrangeiro;

Il - 6rgdo da administracdo puablica direta e indireta ou fundacéo
mantida com recursos provenientes do Poder Publico;

I11 - concessionario ou permissionario de servico publico;

IV - entidade de direito privado que receba, na condicdo de beneficiaria,
contribuicdo compulsoria em virtude de disposicdo legal;

V - entidade de utilidade publica;

VI - entidade de classe ou sindical;

VIl - pessoa juridica sem fins lucrativos que receba recursos do
exterior.

VIII - entidades beneficentes e religiosas; (Incluido pela Lei n° 11.300, de
2006)

IX - entidades esportivas; (Redacdo dada pela Lei n® 12.034, de 2009)

X - organizagBes ndo-governamentais que recebam recursos publicos;
(Incluido pela Lei n° 11.300, de 2006)

X1 - organizagdes da sociedade civil de interesse publico. (Incluido pela
Lei n® 11.300, de 2006)
Paragrafo Unico. Nao se incluem nas vedagOes de que tratam este artigo as
cooperativas cujos cooperados ndo sejam coNcessionarios ou permissionarios
de servigos publicos, desde que ndo estejam sendo beneficiadas com
recursos publicos, observado o disposto no art. 81. (Incluido pela Lei n® 12.034,

de 2009).

Art. 81. As doacbes e contribuicBes de pessoas juridicas para campanhas
eleitorais poderdo ser feitas a partir do registro dos comités financeiros dos
partidos ou coligacdes.

8 1°. As doacdes e contribuicdes de que trata este artigo ficam limitadas a
dois por cento do faturamento bruto do ano anterior a elei¢éo.

Esse dispositivo estabelece taxativamente as hipdteses de vedagdo ao
recebimento de recursos. Entretanto, a Resolugdo do TSE 20.566/2000°°, na regulamentagéo

> BRASIL. Lei 9.504, de 30.09.1997. Estabelece normas para as elei¢des. Diario Oficial da Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 01.10.1997. Secéo 1, p. 21.801.

* BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Instrucdes sobre arrecadagdo e aplicacdo de recursos nas campanhas
eleitorais e prestacdo de contas (eleicbes de 2000). Resolugdo 20.566 de 02.03.2000. Diario da Justica da
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 27.03.2000, p. 54.
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do pleito de 2000, incluiu mais uma hipdtese de vedacdo contida no artigo 7°, inciso VIII, in

verbis:

instituto ou fundacdo de pesquisa e de doutrinacdo e educacdo politica
criados e mantidos com recursos do Fundo Partidério.

Para as eleicdes de 2002, a Resolugdo® do TSE acima citada estabelece
nova regra, instituida pelo seu artigo 11, paragrafo Unico, a saber:

A utilizacdo de recursos recebidos de fontes vedadas constitui irregularidade
insanavel, ainda que idéntico valor seja posteriormente restituido.

O panorama atual®®

, sobre as limitagcOes impostas pela Legislacédo eleitoral
as doacbes de campanha referentes as doacOes feitas diretamente as campanhas ou aos

partidos é:

a) As pessoas juridicas, ressalvados os casos definidos em Lei, podem doar
valores que representem até 2% do seu faturamento no ano anterior ao da eleicdo (art. 81 da
Lei 9.504/97). Além disso, podem fazer doacBes aos partidos politicos, que, por sua vez, tém
a possibilidade de repassar estes recursos aos seus candidatos, estando estes repasses sujeitos
ao mesmo teto (art. 39, caput e Paragrafo 5° da Lei 9.096/95, e Resolucdo TSE n°
23.217/2010, art. 14, § 2°, 11, c.c art. 16).

b) As pessoas naturais podem fazer doacdes a campanhas eleitorais que
correspondam a valores de até 10% dos rendimentos brutos auferidos no ano anterior ao pleito
(art. 23, § 1°, I, Lei 9.504/97). Além disso, podem fazer doacBes “estimaveis em dinheiro”,
correspondentes a utilizacdo de bens moéveis ou imoveis, desde que o valor ndo ultrapasse R$
50.000,00 (art. 23, § 7°, Lei 9.504/97). Tais limites ndo se aplicam aos candidatos quando
utilizam seus proprios recursos na campanha (art. 23, § 1°, I, Lei 9.504/97). Tal como as

pessoas juridicas, as pessoas naturais também podem doar aos partidos, que tém a

" BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Instrucdes sobre arrecadacdo e aplicacdo de recursos nas campanhas
eleitorais e prestacdo de contas (eleicbes de 2000). Resolugdo 20.566 de 02.03.2000. Diario da Justica da
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 27.03.2000, p. 54.

*8 JUNIOR, Oswaldo Pinheiro Ribeiro. Agdo Direta de Inconstitucionalidade 4650. Disponivel em : <
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobj
etoincidente=4136819>
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possibilidade de repassar os recursos recebidos as campanhas eleitorais, desde que observados
os limites referidos neste item (art. 39, caput e 8 5° da Lei 9.096/95, e Resolugdo TSE n°
23.217/2010, art. 14, § 29, 11, c.c art. 16).

A Legislacdo brasileira foi rigorosa ao estabelecer as vedag¢fes quanto a
origem dos financiamentos de campanha, mas ndo instituiu mecanismos de afericdo do

cumprimento dos dispositivos legais em relacdo aos procedimentos de auditoria. *°

Desde o inicio dos debates que levaram a aprovacao da Lei 9.504 de 30 de
setembro de 1997, a Camara dos Deputados chegou a aprovar uma norma que estabelecia o

financiamento publico exclusivo de campanhas eleitorais ja para o pleito de 1998.

Porém, durante o trdmite do projeto no Senado Federal, foi afastada a regra
que previa o financiamento eleitoral publico exclusivo. Pelo entendimento de Fernando

Trindade, por duas razdes:

“a primeira, oriunda da area econdmica do Governo Fernando Henrique, que
alegava dificuldades orcamentérias, em curto prazo, para fazer frente as
despesas que seriam criadas; a segunda oposi¢do veio de amplos setores da
Midia.” ©

Assim sendo, a Lei 9.504 terminou estabelecendo apenas uma norma de
eficdcia contida, determinando que o financiamento das campanhas eleitorais com recursos

publicos fosse disciplinado em lei especifica, conforme artigo 79 da Lei.

Desde entdo, o tema financiamento publico de campanhas esteve sempre em
pauta nas discussdes politicas no Parlamento, quando se trata de Reforma Politica. Nesse
sentido, em 2001, o Senado Federal aprovou o Projeto de Lei n° 353 de 1999, que estabelece
o financiamento publico exclusivo, encontrando-se a proposi¢cdo hoje na Camara dos

Deputados.

> SOBIERAJSKI, Denise Goulart. Financiamento de campanhas eleitorais. Editora Urua, Curitiba, 2004.
% TRINDADE, Fernando. Financiamento eleitoral e pluralismo politico. Coordenacéo de estudos do Senado
Federal. Textos para discussao 4. Brasilia, 2004.
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A Comissdo Especial de Reforma Politica da Camara dos Deputados, por
sua vez, também aprovou proposta de financiamento publico exclusivo das campanhas

eleitorais, PL 2679/2003, similar a acolhida pelo Senado.

Atualmente, a Camara analisa o Projeto de Lei 1210/07, do deputado Regis
de Oliveira (PSC-SP), que substitui mais de 100 propostas que tratavam da reforma politica e
foram rejeitadas pelo Plenario. O texto é idéntico ao substitutivo aprovado pela Comissdo
Especial da Reforma Politica, PL 2679/2003, que restou prejudicado em face da rejeicdo do
PL 8039/1986, ao qual se encontrava apensado o PL 5268/01.

2.2  Ainfluéncia exacerbada do poder econdmico no processo eleitoral

A principal barreira para a representatividade democréatica é a forga do
poder econémico. O processo eleitoral no mundo inteiro, de maneira geral, é caro. Mas no

Brasil, proporcionalmente, é extremamente caro®*, conforme sera demonstrado a seguir.

O aspecto do voto tem sido alvo de preocupagédo, ndo somente em virtude
do seu elevado custo, como também do elevado risco de manipulagdo da expressdo da

vontade popular.
De acordo com matéria publicada no Jornal Correio Brasiliense®:

No Brasil, os valores sdo proporcionalmente também elevados. Com relacéo
as eleicBes de 2006, o Jornal Correio Brasiliense publicou reportagem a
partir de dados do Tribunal Superior Eleitoral na qual estima em R$
509.000,00 (quinhentos e nove mil reais), em média, o gasto declarado de
cada deputado federal eleito. Dentre os partidos politicos, 0 maior custo foi
do PSDB, com um total de R$ 52, 1 milhdes, e uma média por deputado de
R$ 790.000,00 (setecentos e noventa mil reais), enquanto o menor foi o do
PRONA, cuja média por deputado foi de R$ 7.000,00 (sete mil reais). Em
outra reportagem, também baseada em dados fornecidos pelo Tribunal
Superior Eleitoral, o Jornal Folha de S&o Paulo informa que a campanha
presidencial do candidato José Serra em 2002 arrecadou cerca de 28,5
milhGes e ainda assim ficaram registradas como obrigacdes a pagar uma

8 SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
licbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 134.

2 URAZATO, Denis. Financiamento de Campanha eleitoral e Representacdo Politica. Monografia
(especializacdo) -- Centro de Formacéo, Treinamento e Aperfeicoamento.
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divida de R$ 3. 53 milhdes, assumidos pelo partido politico do candidato.

A atividade politica, os meios e técnicas de difusdo de idéias, 0s
instrumentos de conquista de novos simpatizantes e adeptos demandam cada vez mais poder
econdémico de campanha, principalmente atualmente, momento em que as tecnologias de
marketing evoluem exponencialmente. Para ilustrar, Monica apresenta uma tabela informada
pela Revista Veja em 1998 que mostra o preco do voto segundo cargos politicos. O cargo
politico mais “caro” é o de presidente da republica, totalizando no entdo momento 35 milhGes
de reais por campanha®,

Nesse sistema, 0 que acaba por acontecer ¢ uma pre-selecdo dos candidatos
segundo seu potencial financeiro e de articulacdo entre 0s grupos empresariais. Os candidatos
ndo partem de um ponto democratico, ou seja, de um ponto em que todos apresentem iguais
chances de serem eleitos, pois dependem de um grande contingente financeiro para se

elegerem.

A legislacéo eleitoral brasileira condena o abuso do poder econdmico sobre
0 processo politico decisorio. Porém, as instituicGes de jurisdicdo eleitoral ndo possuem poder
suficiente para coibir préaticas abusivas. Muitas vezes, a prestacdo de contas aos tribunais tem
seus dados burlados em um “acordo de cavalheiros” entre os partidos, para que todos tenham
suas contas aprovadas. O mais curioso é que, mesmo tendo sido os dados do TSE (Tribunal
Superior Eleitoral) subestimados, o custo das eleicdes no Brasil é muito elevado,

comparativamente a outros paises estudados pelo autor®.

Nesse sentido, David Samuels ressalta: “Afirmo, de antem&o, que sou 0
primeiro a reconhecer que quantias declaradas nao refletem completamente as quantias de

fato usadas.” % E ainda:

A questdo central que quero levantar é que, quando estudamos atentamente

8 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Legalidade, legitimidade e corrupcdo em campanhas eleitorais. In
Revista Trimestral de Direito Pablico. Ed 7/1994.

* FLEISCHER, David. Reforma politica e financiamento de campanhas eleitorais. Cadernos Adenauer 10: Os
custos da corrupcao, Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer. Dezembro de 2000, p. 80.

% SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 134.
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as informagdes desse banco de dados, percebemos padrdes que se
conformam com as expectativas do senso comum em relagdo as diferencas
entre candidatos, cargos e partidos nos gastos e tipos de campanha.®

Levanta-se entdo a questdo: por que as elei¢cbes séo tdo caras no Brasil?
David Fleischer elenca alguns fatores que contribuem para essa ética.

O primeiro desses fatores esta ligado a corrupgéo, por meio de manipulacao
de verbas publicas. Os candidatos a senador e a governador gastam, em média, quantia
exorbitantemente superior a seu salario, se eleitos. O motivo para isso sdo 0s ganhos
compensatérios que eles irdo almejar apés eleitos. Esses ganhos podem se dar em forma de:
1) licitagdes viciadas; 2) desvio de verbas publicas a entidades fantasmas; 3) “concessdo de
empréstimos subsidiados, incentivos fiscais especiais e outros subsidios para empresas

» 67

amigas” ' e 4) politicas publicas favoraveis a determinados grupos.

Outro fator que encarece em especial as eleicbes para o Legislativo
brasileiro € a natureza do sistema eleitoral adotado no Brasil. O Pais adota a pior espécie de

lista condizente com o sistema proporcional, a lista aberta®.

O terceiro ponto que influencia no prego de uma campanha politica no
Brasil é o marketing politico e a midia. Em geral, nos paises de democracia consolidada em
que as eleicdes sdo livres e competitivas, a midia eletronica de radio e televiséo representa, ao
mesmo tempo, 0 meio mais eficiente e o mais caro de propaganda eleitoral. Conforme
entende Fleischer, o valor necessério para aplicacdo em campanhas eleitorais na midia
eletronica depende do grau de popularidade e de conhecimento do candidato junto ao
eleitorado, de maneira que quanto mais desconhecido, mais cara serd a campanha. Nesse

sentido, David Samuels afirma:

Por fim, ha uma grande variedade de tipos de candidatos. Por exemplo, um
candidato que seja um pastor evangélico conhecido, ou um radialista, ndo vai

% SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
licbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renné (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 134.

®" FLEISCHER, David. Reforma politica e financiamento de campanhas eleitorais. Cadernos Adenauer 10: Os
custos da corrupcao, S&o Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer. Dezembro de 2000, p. 80.

% FLEISCHER, David. Reforma politica e financiamento de campanhas eleitorais. Cadernos Adenauer 10: Os
custos da corrupcdo, S&o Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer. Dezembro de 2000, p. 80.
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precisar gastar muito dinheiro como um ex-secretario de salude ou um
candidato que seja menos conhecido do pablico.”

David Samuels, em sua obra Financiamento de campanhas no Brasil e
propostas de reforma’®, tem como objetivo, quanto aos custos de campanha, comprovar
empiricamente a “sabedoria popular” de que as elei¢cdes brasileiras sdéo muito caras, quando
comparadas as demais sociedades. Na tabela 1, tem se o registro das contribuices monetarias
para as elei¢bes presidenciais. Ja a tabela 2 apresenta a média das contribuigBes para as
eleicBes de governador, senador e deputado federal. Os dados apresentados seguiram o padrédo
esperado: as eleicdes presidenciais sdo as mais caras, seguidas das eleicdes para governo de
estado, depois vém as elei¢cbes para senador e deputado federal. Constatou-se ainda que
guanto maior a competicdo por uma vaga, maior o custo da campanha. Outro dado relevante
que se percebeu é que os custos para eleicdes de governador variam muito, principalmente,
em funcdo do fato de os candidatos estarem ou nao concorrendo a reeleicdo ou de estarem ou
ndo em coligacdo com partido cotado a eleger o presidente. Além disso, 0s custos de
campanha variam dentro do territorio nacional, a depender do desenvolvimento econémico da
regido. N&o obstante ainda, os custos de campanhas eleitorais variam de acordo com o tipo de
candidato, a depender do grau de popularidade e acesso a midia de cada um: quanto menos

conhecido do publico, maior sera seu gasto de campanha’™.

No Brasil, as fontes de contribuicdo de campanha eleitoral permitidas séo as
de partido, de individuo e de empresas. A Lei 9.504/97 proibe expressamente as contribuicdes
sindicais e de associacdo patronais. A tabela 3 da obra de David Samuels mostra as fontes de
contribuicdo para campanhas eleitorais por tipo de campanha’®. Os dados revelaram padrées
esperados: as eleicdes presidenciais recebem mais contribuicbes de empresas, enquanto as

% SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 137.

" SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
licbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renné (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006.

" SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 134.

2 SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 141.
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disputas para deputado sdo custeadas na maior parte por doacdes individuais’>. Percebeu-se
ainda que as contribuicdes partidarias foram baixas para todos os tipos de campanha. 1sso se
da por conta da configuracdo difusa dos partidos politicos no Brasil, em que eles exercem

fraco poder sobre o controle das finangas e sobre seus candidatos’®.

Em geral, conclui-se do resultado desses estudos que candidatos de todos 0s
niveis recebem mais dinheiro de fundos provenientes de empresas do que de quaisquer outros
fundos previstos legalmente”™. No Brasil, ao contrario do que ocorre nos EUA, as
contribui¢bes empresariais sdo feitas diretamente e o limite do valor de doacao é muito alto, o
que faz com que o papel dessas instituicdes privadas no processo politico e decisério seja

ainda maior’®.

Conforme explica Samuels, existem alguns setores especialmente
vulneraveis as decisdes politicas, portanto configurando os maiores interessados em realizar
“doacBes” para fundos de campanhas’’. S0 trés os setores que mais investem na “maquina”
eleitoral: o financeiro (incluindo os bancos), o de construgdo (empreiteiras e ramos da
construcdo civil) e o de industria pesada (petroquimica, por exemplo). Candidatos a diferentes
cargos recebem quantias relativamente diferentes em relacdo ao grau de influéncia de seus
cargos no processo formacdo de politicas publicas que possam favorecer esses determinados

grupos de “doadores” .

® SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
licbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renné (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 141.
" SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
licbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 134.
> SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 143.
® SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
licbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renné (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 143.
" SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 143.
® SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 143.
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Por exemplo, e especialmente se comparados aos candidatos a governador,
os candidatos a presidente receberam mais do setor financeiro. Faz sentido,
pois o presidente é mais diretamente responsavel por questbes de politica
macroecondmica, como taxas de juros e cdmbio, que afetam diretamente
banqueiros e financistas. Em contraste, governadores tém pouca relevancia
para tais politicas.”

Comparativamente, o setor financeiro ap6ia mais os candidatos ao Senado
do que os candidatos a governador e a deputado estadual, talvez porque o Senado fiscaliza o
Banco Central e tem autoridade para aprovar empréstimos de uma entidade para outra. Por
fim, o setor de construcdo apoia relativamente mais os candidatos a governador. Assinala
Samuels: “Em um esforgo para garantir acesso continuo aos contratos com o governo para
pavimentar estradas, construir pontes, represas, escolas, hospitais e outros projetos do setor
pUblico.” &

A tabela 6 do texto de David Samuels mostra as diferencas de contribuigéo
de empresas e de contribuicdes individuais em relagdo a candidatos de diferentes partidos™.
Constatou-se que os partidos de esquerda recebem muito menos dinheiro de empresas
comparativamente ao montante recebido pelos partidos de centro-direita. Esse fato demonstra,
mais uma vez, o interesse embutido nas contribui¢cGes privadas em campanhas eleitorais.
Partidos direitistas, em linhas gerais, tendem a defender politicas favordveis ao

neoliberalismo®.

A partir de dados do TSE, disponibilizados na obra escrita por Samuels,
observou-se a existéncia de uma estrutura de mercado de financiamento de campanhas.

Constatou-se que, no Brasil, poucos individuos contribuem para campanhas politicas por

" SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 141.
% SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
licbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renné (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 143.
81 SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 147.
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partido, enquanto poucas empresas contribuem por candidato. “Em média, poucos

contribuem, mas quando o fazem, tendem a dar muito dinheiro.” %

Como o volume de financiadores de campanha no Brasil € pequeno, 0s
candidatos tém uma relacdo mais préxima com seus investidores, em uma conotacdo de “troca
de favores”. “Isso sugere que o financiamento de campanhas no Brasil é, em grande medida,

voltado para servicos, mais do que voltado para politica”.®*

Diferentemente do que ocorre em outros paises que permitem contribuigdes
privadas de campanha, no Brasil, ndo existe um limite bem determinado de quanto e como se
pode doar recursos para financiamento de campanhas eleitorais, fato esse que favorece para a
influéncia desenfreada que opera o poder econdmico no processo politico brasileiro. Nesse

sentido, sintetiza Samuels:

Em geral, a capacidade das empresas em contribuir com o que quiserem ou
puderem para campanhas politicas aumenta a sua capacidade de
desempenhar um papel central e muitas vezes despercebido na determinagéo
de politicas publicas no Brasil.®

A competicdo entre candidatos faz parte do jogo da democracia, entretanto,
essa competicdo deve se dar de maneira igualitaria em condicdes, de forma que ndo haja uma
pré-selecdo dos candidatos de acordo com seus recursos financeiros, mas segundo suas idéias,
ideologias, e 0 grau de afinidade entre o eleitor e 0 seu candidato, garantindo, assim, em um
dos seus aspectos, a representatividade politica. A esse respeito, Samuels:

A importancia do dinheiro para o sucesso eleitoral também enfraquece a

vitalidade do que inicialmente é um sistema politico competitivo, pois faz
com que a balanca pese a favor do candidato que estiver a seu lado

8 SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
licbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renné (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 147.
8 SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 147.
% SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 148.
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contribuintes endinheirados.®

Embora historicamente o poder se tenha concentrado nas maos de poucos no
Brasil, a competicdo democrética oferece a possibilidade de influéncia popular nas politicas
de governo. No entanto, o sistema brasileiro de financiamento, em linhas gerais, tende a
perpetuar o status quo, por apertar ainda mais os lacos entre as elites politicas conservadoras e
0s interesses empresariais, e limitar a capacidade de interesses novos terem voz nas

instituicOes de representacdo no Brasil.

O que se verifica, atualmente, € uma grande e forte relacdo entre poder
econémico e politica, principalmente no que se refere ao processo eleitoral e de tomada de
decisdes®’. Os grupos econdmicos realizam doagdes aparentemente desinteressadas em troca
de favorecimentos e beneficios, ao mesmo tempo em que a competicdo politica acirrada em si
demanda um elevado montante de recursos financeiros para a sua manutencéo e realizagdo. O
que ocorre, portanto, seria uma “troca de favores”, em que o maior prejudicado seria 0

interesse publico.

A forca do poder econémico no processo politico eleitoral brasileiro
prejudica basicamente duas questBes ligadas diretamente ao principio democratico. A
primeira delas € tornar a competicéo entre os candidatos desleal, uma vez que prevalece quem
¢ mais bem dotado financeiramente. A segunda questdo é o problema de as politicas
governamentais estarem cada vez mais ligadas e direcionadas a quem lhes financiou
eleitoralmente, desvirtuando o ideal democratico de busca pelo interesse comum. Portanto, é
correto concluir que a influéncia do dinheiro em sede de financiamento de campanhas
eleitorais € prejudicial ao principio assegurado pela Constituicdo Federal do Brasil de

representatividade democratica.

% SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 148.
8 SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 134.



38

2.3 A questdo da corrupcgao

O autor Martonio Lima®® reconhece diante de uma breve anélise de fatos e
escandalos de corrupc¢édo, ndo sé no caso brasileiro, mas de varios paises do mundo, que a
relagdo entre poder econdmico e campanhas eleitorais afeta a estabilidade democrética de
varias sociedades, independentemente de serem paises de Primeiro ou de Terceiro Mundo.

A corrupcédo nédo deve ser entendida apenas no campo politico eleitoral, mas
em praticamente todas as relaces humanas. Aquela, atualmente, apresenta seu lado
globalizado, principalmente em razdo da integracdo dos comércios e mercados financeiros
internacionais, produtores em potencial da corrup¢do. Nesse sentido, existe um espectro
internacional medidor do indice de corrupcdo conhecido como Indice de Percepcdes da
Corrupcao (IPCorr). Segundo esse espectro, que mediu o indice no periodo de 30 de junho a

seis de julho de 2001, o Brasil ocupava a 46° posicao®.
A autora Caggiano formula um conceito de corrupgéo:

Indica quaisquer a¢des praticadas de forma camuflada, a partir de uma zona
de penumbra, a margem das linhas comportamentais norteadas pela lei e pela
moral, sempre com vistas & obten¢do de vantagens individuais ou em prol de
um grupo, intangiveis pelas vias ordinarias.*

A autora, a seguir, faz uma classificagdo quanto & corrupcéo e seus tipos™:

1) Quanto ao locus que a acolhe:
a) Ambito governamental;
b) Fora da area governamental.
2) Quanto a qualidade dos efeitos produzidos:
a) De resultados positivos ao desenvolvimento;

8 LIMA, Martonio Mont Alverne Barreto. A democracia da atualidade e seus limites: o financiamento publico
de campanhas eleitorais. Mundo juridico. 13 de set. 2010. Disponivel em HTTP://www.mundojuridico.adv.br
Acesso em : 10 nov. 2010, p. 1-24.

8 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Corrupcdo e financiamento de campanhas eleitorais. In Férum
administrativo, v.1, n.10, 2001, p. 1314.
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%% CAGGIANO, Monica Herman Salem. Corrupcdo e financiamento de campanhas eleitorais. In Forum
administrativo, v.1, n.10, 2001, p. 1314.




39

b) De resultados nocivos ao desenvolvimento.
3) Quanto ao tipo de suborno aos politicos:
a) Expansiva, em busca de estimular o desenvolvimento;
b) Restritiva, ndo favorece o desenvolvimento.
4) Quanto ao critério funcional:
a) Consolidacdo de uma rede de relacionamento, em busca de assegurar o
acesso da sociedade civil ao mundo politico-decisorio;
b) Redistribuicdo de recursos publicos a grupos que estariam excluidos pelas
vias legais;
c) Corrupcdo como fortalecedora da solidariedade entre os mais diversos
atores interessados a utilizar a maquina governamental para campanhas

eleitorais.

A autora define o estado de anomia como aquele caracterizado pela auséncia
de normas e pela perda da eficicia da ordem juridica. Dessa maneira, ndo haveria o que falar
em corrupc¢ao, pois esta implica em um Estado de direito vigente. Nessa mesma linha, Monica
conclui que o fenbmeno da corrupc¢éo elevado a poténcias maximas leva ao que se chama de

anomia®.

Em uma democracia, 0 momento em que os cidaddos escolhem seus
representantes € crucial, com estreita vinculagdo com a exigéncia de “free and fair elections”,
sendo esse o0 elemento de maior densidade caracterizador da democracia. E é exatamente
nesse nucleo vital da democracia que insurge a patologia denominada corrup¢do que atinge

principalmente o espectro financeiro das campanhas eleitorais. Segundo a Monica:

Um dos campos de estrema permeabilidade e, ao que tudo indica, de dificil
imunizagdo no tocante aos elementos poluentes que deterioram 0 momento
de exterioragdo das preferéncias eleitorais, maculando os respectivos
resultados.”

% CAGGIANO, Monica Herman Salem. Corrupcdo e financiamento de campanhas eleitorais. In Férum
administrativo, v.1, n.10, 2001, p. 1316.

% CAGGIANO, Monica Herman Salem. Corrupcdo e financiamento de campanhas eleitorais. In Forum
administrativo, v.1, n.10, p.1313-1323, dez., 2001, p. 1316.
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O recurso que a corrupgao mais se utiliza no campo politico-eleitoral é o
dinheiro®. E notdrio que quanto mais recurso financeiro um candidato/partido tem, maiores
sdo suas chances de se eleger. Alem disso, o grau de complexidade e tecnologia em
marketing/publicidade contribui para aumentar a “sede” por poder econdmico de campanhas
eleitorais. Fato este que gera buscas incessantes por mais recursos financeiros, além daqueles

destinados legalmente.

As eleicbes brasileiras sdo fortemente marcadas por uma potente
participacdo financeira de grandes empresas privadas como construtoras, bancos, empresas
ligadas a areas de petroleo/combustiveis, aco, cimento, energia, comunicagdes, transportes,
bebidas, que possuem as suas areas de atuacdo normatizadas por agéncias reguladoras e

fiscalizadoras do Poder Publico nos Municipios, Estados e Uni&o™.

Existe um caso muito comum nas elei¢cGes municipais no Brasil, que reflete
a exclusdo econdmica no acesso aos cargos politicos e a distorcdo no processo politico
decisério voltado a interesses particulares. Muitos candidatos acabam procurando
financiadores e agiotas para realizarem suas campanhas e acabam ndo dispondo de recursos
proprios para arcar com suas dividas. A solucdo, na maioria das vezes, é desviar dinheiro de
verbas puablicas ou realizar outras irregularidades, como licitagdes viciadas, para saldar as

dividas eleitorais. Nesse sentido, entende Fleischer:

Esses futuros “ganhos” podem ser de varias formas: 1) licitacBes publicas
viciadas em favor de suas proprias empresas, ou empresas de parentes ou de
“contribuintes” da sua campanha; 2) “desatinagdo” de verbas publicas para
entidades-fantasma, a titulo de doacdo; 3) concessdo de empréstimos
subsidiados, incentivos fiscais especiais e outros subsidios para empresas
“amigas”; e 4) decisBes de politicas publicas diversas que favorecem certos
grupos.®

Seriam dois os pontos probleméticos sobre o tema de controle da atividade

financeira do processo eleitoral. O primeiro consiste em definir qual campo deve ser

% CAGGIANO, Monica Herman Salem. Corrupcdo e financiamento de campanhas eleitorais. In Férum
administrativo, v.1, n.10, 2001, p. 1316.

% SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 135.

% FLEISCHER, David. Reforma politica e financiamento de campanhas eleitorais. Cadernos Adenauer 10: Os
custos da corrupcdo, S&o Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer. Dezembro de 2000, p. 80.
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submetido a controle. O segundo trata de impedir que o controle incidente sobre as operagoes
financeiras dos partidos venha a prejudicar o direito de livre manifestacdo e exterioracdo do

pensamento e atuacdo politica”’.

Para Monica, o objeto de controle deve recair tanto sobre a arrecadacdo de
recursos quanto sobre as despesas de campanhas eleitorais, pois neste campo esta uma area de
alta vulnerabilidade de atuagéo das forcas lobbistas™.

A Lei 9.504 de 1997 permite arrecadacdes advindas do proprio partido, do
comité financeiro, do Fundo Partidario, de pessoas fisicas ou juridicas e recursos proprios do
candidato. A referida legislagdo proibe contribui¢cbes advindas de entidades ou governos
estrangeiros, Orgaos da administracdo publica direta ou indireta, concessionarios ou
permissionarios de servigos publicos, entidades de utilidade publica, sindicatos, pessoas
juridicas que recebam auxilios financeiros estrangeiros ou beneficiados com contribui¢bes

compulsorias fixadas por lei®.

Caggiano ressalta um ponto negativo da Lei, apresentado em seu art. 27.
Esse artigo permite contribui¢Ges individuais para campanhas eleitorais até o valor de 1.000
reais sem necessidade de prestacdo de contas a titulo de gastos de campanha. Essa liberalidade
oferece brecha a inimeras e pequenas contribuicdes fora do alcance do controle efetivo, sem

qualquer transparéncia'®.

Com vistas a corrigir as brechas a corrupgdo sobreviventes a Lei 9.504/97,

existem projetos de Lei em curso buscando:

a) Regularizar a propaganda eleitoral por meio de servigos de valor adicionado e

internet, com o escopo de evitar abuso do poder econdmico;

% FLEISCHER, David. Reforma politica e financiamento de campanhas eleitorais. Cadernos Adenauer 10: Os
custos da corrupcao, Sdo Paulo: Fundacgdo Konrad Adenauer. Dezembro de 2000, p. 80.
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administrativo, v.1, n.10, p.1313-1323, dez., 2001, p. 1321.

% BRASIL. Lei 9504 de 1997. Disponivel em http://www.tre-ms.gov.br/L egislacao/Iei9504.pdf. Acesso em: 19
set. 2010.
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b) Proibir a publicidade de prestadoras de servigos de telefonia que tenham os
mesmos numeros de identificacdo de partidos politicos, entre seis de julho e
30 de novembro de 2002.

O segundo ponto de controle sobre o tema incide sobre as despesas. Nesse
sentido, cabe analisar a questdo quantitativa sob o aspecto da legalidade e da moralidade da

arrecadacao.

Quanto ao aspecto quantitativo, a fiscalizacdo deve analisar os limites
fixados pela Lei. Quanto ao aspecto da legalidade e da moralidade das contribuicdes
financeiras a campanhas € que deve recair maior atencdo, pois € nesse campo que se verificam

distorcdes de interesse capazes de macular a livre manifestacéo do voto'®.

Monica Caggiano, por fim, faz um estudo comparativo de casos diferentes
de adocdo de tipos de financiamento de campanhas eleitorais em diferentes paises,
relacionando-os & incidéncia da corrupcdo’®. Na Alemanha, por exemplo, o tipo adotado é o
publico, de maneira que se identifica perfeitamente o volume e a origem dos recursos e
quanto aos gastos, é previsto um ajuste entre as liderancas para a fixacdo de limites. E
importante ressaltar que, mesmo nesse tipo de financiamento, a Alemanha néo ficou livre de
alguns casos de corrupcao eleitoral. Os Estados Unidos apresenta um sistema misto de
controle, em que para os pleitos presidenciais o tipo adotado € o publico, com limitacGes
dréasticas. A Franca adotou o financiamento publico de campanhas, porém ndo vedou gastos
provenientes do candidato, abrindo espaco para contribuicdes de pessoas fisicas e juridicas e
de comités simpatizantes. O caso da Italia é semelhante ao da Franca. Ja o tipo brasileiro

permanece no padréo de limitagdes e controles relativos™®.

Os limites quanto as doagOes sdo pertinentes a pessoa fisica. Ndo ha tetos
estabelecidos para pessoa juridica. Os limites de gastos para a realizagdo de

101 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Corrupcdo e financiamento de campanhas eleitorais. In Férum
administrativo, v.1, n.10, p.1313-1323, dez., 2001, p. 1321.
192 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Corrup¢do e financiamento de campanhas eleitorais. In Férum
administrativo, v.1, n.10, p.1313-1323, dez., 2001, p. 1321.
103 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Corrupcdo e financiamento de campanhas eleitorais. In Forum
administrativo, v.1, n.10, p.1313-1323, dez., 2001, p. 1321.
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campanhas eleitorais s&o os proprios partidos que os apontam.'%*

N&o se tem aqui a ambicdo em dizer que a totalidade do problema
concernente a excessiva infiltracdo do poder econdmico nas elei¢cdes esteja no ambito oficial
de contabilidade das doa¢fes de campanha. Ao contrério, é sabido, bem como é amplamente
noticiado em nossos jornais diversos casos e escandalos de corrupgédo pelo uso do chamado
“caixa dois” das pessoas juridicas.

Contudo, a existéncia de um grave problema no campo da eficacia social das
normas juridicas que limitam as doacGes eleitorais ndo pode impedir o
controle e aperfeicoamento do arcabouco normativo vigente, em direcdo a

um sistema de financiamento de campanhas mais igualitario, democrético e
republicano.'®

A proposta apresentada combina duas estratégias, que nao sdo excludentes,
mas complementares e sinérgicas entre si: prevenir os abusos, através de fiscalizacdo, controle
e punicdo das irregularidades eleitorais, e alterar 0 marco normativo vigente, no sentido de
verticaliza-lo, para torna-lo mais consentaneo com os valores e principios da Constituicdo da

Republica.

2.4  As doacles privadas de campanhas frente a Constituicdo Federal de
1988

O financiamento privado de campanha enfraquece a democracia
representativa brasileira'®. A influéncia do poder econdmico privado distorce tanto resultado
do pleito eleitoral quanto o processo de tomada de decisdes politicas que ocorre em beneficio

dos financiadores, em um mecanismo de “troca de favores”.

Apesar de existirem cotas para classes minoritarias, como a dos negros € a

das mulheres, o altissimo custo das campanhas causado por doa¢fes cada vez maiores, torna

104" CAGGIANO, Monica Herman Salem. Corrup¢do e financiamento de campanhas eleitorais. In Férum
administrativo, v.1, n.10, p.1313-1323, dez., 2001, p. 1321.

105 JUNIOR, Oswaldo Pinheiro Ribeiro. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4650. Disponivel em : <
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobj
etoincidente=4136819>
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44

0s cargos eletivos quase inacessiveis aos menos favorecidos economicamente. Dessa maneira,
fica clara a agressdo a representatividade democratica pela vigéncia do financiamento privado
de campanhas eleitorais, pois 0 seletissimo grupo que consegue ser eleito ndo representa o

povo, como deveria acontecer em uma Republica, mas apenas a classe dos “endinheirados”
107

Nesse sentido, € mister ressaltar que o abuso do poder econdmico frente ao
processo eleitoral € expressamente vedado pela Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo

14, paragrafo 9°, in verbis:

“Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo
voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei,
mediante:

(..)

§ 9° Lei complementar estabelecera outros casos de inelegibilidade e os
prazos de sua cessacdo, a fim de proteger a probidade administrativa, a
moralidade para exercicio de mandato considerada vida pregressa do
candidato, e a normalidade e legitimidade das elei¢des contra a influéncia do
poder econdmico ou o abuso do exercicio de funcdo, cargo ou emprego na
administracdo direta ou indireta. "%

Os grandes avangos democraticos quanto a maior publicidade e fiscalizacdo
do processo eleitoral ndo coibiram totalmente praticas irregulares e corruptas no seio da

politica brasileira'®.

A principal critica ao financiamento privado das elei¢Ges é o fato de poder
resultar num possivel comprometimento da autoridade eleita com o seu
financiador e a possibilidade de interferéncia desta autoridade para favorecer
o futuro interesse da organizacdo doadora o que ndo é um fato estranho no
contexto da realidade politica brasileira.**
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O poder econémico distorce a representatividade popular no resultado do
pleito, pois seleciona os eleitos pela capacidade econdmica e ndo segundo preceitos
constitucionais de isonomia. A natureza do financiamento privado de campanhas distorce a
representatividade democratica também no processo politico decisorio, na medida em que 0s
eleitos tentam retribuir as doagdes de seus “investidores” em forma de favorecimentos em

processos licitatrios, em politicas publicas, dentre outros mecanismos compensatorios**.

Existe um caso atual na politica brasileira que ilustra bem a hipotese
levantada. Na atual composicdo do Senado Federal brasileiro, existem diversos suplentes
exercendo o mandato, sendo que varios deles foram simplesmente os principais financiadores

de campanha eleitoral do senador titular do mandato**2.

Fato é que existe uma desigualdade de condigdes de elegibilidade e de
representacdo politica constatada em duas vertentes: 1) pré selecdo de candidatos segundo
suas potencialidades econémicas; 2) exercicio do poder politico e do processo de tomada de
decisbes viciado e voltado em prol de interesses econdémicos de determinados grupos, de
acordo com suas contribuicdes em campanhas eleitorais, em detrimento de aces em beneficio

coletivo®®®,

Dessa maneira, esse tipo de relacdo entre politica e poder econémico afeta
de maneira gravosa um regime que se diz democratico, pois a0 mesmo tempo em que vicia
decisdes politicas que deveriam ser tomadas em beneficio publico, constitui barreira de
selecdo de candidatos segundo seu potencial financeiro, ndo segundo principios democraticos,
conforme estudado no primeiro topico deste trabalho. Fica demonstrado, portanto, ser de
extrema relevancia a discussé@o sobre o tema de financiamento de campanhas eleitorais para a

garantia de uma real democracia no Brasil.
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O financiamento privado de campanhas eleitorais, tipo vigente no Pais
representa como principal problema a dependéncia das acbes politicas frente ao poder

eleitoral que o dinheiro representa. Corretamente resume Rubio™*:

O risco maior seria a dependéncia dos eleitos em relagdo ao poder
econdmico, considerando que mais representariam seus financiadores do que
os cidaddos que a eles destinaram seus votos. As decisdes politicas
tenderiam para os interesses apenas dos detentores do poder econémico,
tanto em temas pontuais como na formulacdo de politicas setoriais e
conjunturais.

Corrobora com esse entendimento, o Conselho Federal da OAB, que em 30
de agosto de 2011, decidiu propor acdo direta de inconstitucionalidade (ADI) N° 4650 em
face dos dispositivos legais que autorizam as doagdes privadas, por empresas, em campanhas

eleitorais.

Com base em parecer da Comissédo Nacional de Estudos Constitucionais do
Conselho Federal, a OAB prop0s a ADI sob o entendimento de que a autorizagdo legal de
doac0es privadas viola a Constituicdo, notadamente quanto aos seguintes aspectos: principio
da igualdade, principio democratico, principio republicano e principio da

representatividade®

, que sdo feridos basilarmente pela exorbitante influéncia do poder
econdmico nos resultados dos pleitos eleitorais e do processo de formulagdo de politicas

publicas, tema tratado no item 2.2.

A liberalidade para que empresas efetuem doacbes para candidatos e
partidos politicos desequilibra a disputa eleitoral, fazendo com que o poder econémico se

torne preponderante no sucesso ou insucesso das campanhas eleitorais, rompendo o equilibrio

114 RUBIO apud URAZATO, Denis. Financiamento de Campanha eleitoral e Representacdo Politica.
Monografia (especializa¢do) -- Centro de Formag&o, Treinamento e Aperfeicoamento. (Cefor), da Camara dos
Deputados, Curso de Especializacdo em Instituicoes e Processos Politicos do Legislativo, 2008, p. 21.

15" GENTIL, Mauricio. Inconstitucionalidade de doagBes eleitorais por empresas. In:
http://www.infonet.com.br/mauriciomonteiro/ler.asp?id=117839&titulo=mauriciomonteiro. Acesso em:
04.09.2011, as 12h.
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da competicdo politica, ferindo, assim, o principio da igualdade®: Nesse aspecto, transcreve
Gentil:

O principio da igualdade, consagrado no art. 5° caput, do Texto
Constitucional, é a alma do constitucionalismo democrético. Ele se assenta
na idéia de que todas as pessoas devem ser tratadas com 0 mesmo respeito e
a mesma consideracéo pelo Estado. Especificamente no que toca aos direitos
politicos, o principio da igualdade é reafirmado no caput do artigo 14 da
Constituicao Federal.

O principio democréatico é ferido, por sua vez, por este tipo de doacdes,
como decorréncia da violagdo ao principio da igualdade de disputa. A democracia é violada
quando se propicia a preponderancia dos mais abastados sobre os mais pobres, distorcendo,
nesse sentido, a vontade popular soberana, revelando o grande controle do cerne politico pelo
poder econdmico. Este principio consta como um dos pontos centrais da Carta Magna, e se
manifesta como clausula do Estado Democratico de Direito (art. 1°, caput), como fonte
popular do poder (art. 1°, Pardgrafo Unico), e como garantia do sufragio universal pelo voto
direto, secreto e com valor igual para todos (art. 14), sendo ele clausula pétrea (art. 60, 8§ 4°,
) ur

A representatividade democratica é principio fundamental consagrado pela
Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 1° que dispGe:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democrético de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

I11 - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituic&o.'*®

16 GENTIL, Mauricio. Inconstitucionalidade de doagBes eleitorais por empresas. In:
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Entretanto, a Lei 9504/97 com as alteragdes sofridas pela Lei 11300/06 prevé,
em diversos de seus dispositivos, a possibilidade de doacbes e contribuigdes privadas a

campanhas eleitorais, tanto provenientes de pessoas fisicas, como juridicas**.

Art. 20. O candidato a cargo eletivo fara, diretamente ou por intermédio de
pessoa por ele designada, a administracdo financeira de sua campanha,
usando recursos repassados pelo comité, inclusive os relativos a cota do
Fundo Partidario, recursos proprios ou doacdes de pessoas fisicas ou
juridicas, na forma estabelecida nesta Lei.'*

As doacgOes privadas de campanha violam a Constituicdo no tocante ao
principio republicano, pois os interesses dos doadores tendem a ser objeto de atencdo
diferenciada pelos eleitos, fazendo com que o espago de tomada de decisdes politicas seja
tomado pelos interesses de poucos, contrariando a esséncia do principio republicano*?.

Este principio esta preceituado no artigo 1° da Constituicido Federal de 1988,
quando instituiu o estado brasileiro como uma “Republica Federativa” *?>. A nocgdo de
Republica deriva do principio de que os governantes e agentes publicos ndo gerenciam o que
é seu, mas o0 que pertence a toda a coletividade: a “coisa publica” (res publica).

“O financiamento publico exclusivo de campanhas, suportado por medidas
legais que impedissem a entrada de poder econdmico privado, é o modelo,
ao menos tedrico, que extirparia essa influéncia negativa do privado sobre a
res publica do Brasil. Com isso, ndo pretendemos afirmar que o modelo de
financiamento publico exclusivo é a melhor opcdo ou é o que deve ser
adotado no Brasil, para isso teriamos que ponderar tantos outros fatores
igualmente importantes e avalia-los de maneira sistémica. Conclui-se que no
aspecto da qualidade da representatividade politica, 0 modelo teérico que
mais contribui é o de financiamento publico exclusivo, por sua caracteristica
de impedir qualquer entrada de poder econdémico privado em campanhas

eleitorais”.*?®

119 BRASIL. Lei 9504 de 1997. Disponivel em http://www.tre-ms.gov.br/Legislacao/lei9504.pdf. Acesso em: 19
set. 2010.
120 BRASIL. Lei 9504 de 1997. Disponivel em http://www.tre-ms.gov.br/Legislacao/lei9504.pdf. Acesso em: 19
set. 2010.
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Uma vez que a permissdo de doagdes privadas por dispositivos legais viola
nitidamente os principios constitucionais acima citados, tais doacfes terminam por ferir o

principio constitucional da proporcionalidade*.

Embora a matéria ser objeto de discussdo dos pontos da Reforma Politica,
atualmente em debate na sociedade e no Congresso Nacional, com propostas inclusive de
adocdo do financiamento publico exclusivo de campanhas, o Conselho Federal da OAB

avaliou ser prioritario e emergente o acionamento do incidente de inconstitucionalidade®:

“Isso pelo fato de que a promiscuidade entre o poder econdmico e o sistema
eleitoral tende a produzir efeitos danosos continuados, potencializando o
trafico de influéncia e a corrupcdo em suas variadas formas. Cria-se,
portanto, um verdadeiro estado de inconstitucionalidade permanente, cujos
efeitos sdo virtualmente incontrolaveis, dada a impossibilidade de se aferir,
em cada ato do Poder Publico, a eventual existéncia oculta de motivacdes
indevidas. Tal circunstancia, por si s6, recomenda a intervengao concentrada
da jurisdicéo constitucional.”

Também foi afastada a visdo segundo a qual a autorizagdo legislativa para
doacGes em campanhas seria expressdo de preceitos fundamentais, como a liberdade de
expressao, propriedade privada, livre iniciativa e cidadania. A Constituicdo ndo protege,
mesmo que sob pretexto da cidadania, um suposto direito fundamental para fins de patrocinar

campanhas politicas'.

Esse argumento se evidencia no caso de empresas, que tém como finalidade
institucional a obtencdo de lucro e ndo a promocdo politica. Além disso, 0s proprios
dispositivos constitucionais, em determinados casos justificaveis, prevéem restricdes ao
direito a propriedade e a livre iniciativa. O texto da ADI proposta pelo CFOAB exemplifica

essas restricoes pelos bens e valores retirados do dominio do comércio ou limitacBes a

24 CFOAB apud GENTIL, Mauricio. Inconstitucionalidade de doacBes eleitorais por empresas. In:
http://www.infonet.com.br/mauriciomonteiro/ler.asp?id=117839&titulo=mauriciomonteiro. Acesso em:
04.09.2011, as 12h.
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apropriacdo patrimonial, foram citados os exemplos de restricbes legitimas ao direito de
propriedade e a vedagdo para que Orgdos e tecidos humanos sejam tratados como

mercadorias*?’.

Pelo entendimento de Mauricio Gentil, essa € uma excelente iniciativa por
parte da Ordem dos Advogados do Brasil, pois, como é notdrio, a influéncia do poder
econdmico nas campanhas eleitorais cresce exacerbadamente a cada pleito’®®. Ademais,
mesmo que o debate sobre essa questdo deva continuar no @mbito da sociedade e da
aprovacdo da Reforma Politica, € eminente o pronunciamento da Corte Suprema acerca da
constitucionalidade da questdo, sendo que uma vez que o Tribunal declare a
inconstitucionalidade dessas previsdes legais, ter-se-4& um ponto comum sobre a defini¢do do
melhor modelo de financiamento de campanhas eleitorais no Brasil**.

Diante do evidente descumprimento de preceito fundamental previsto pela
Constituicdo da Republica em seu rol de clausulas pétreas, torna-se clara a gravidade da
discussdo do tema e da mudanca pela Lei infraconstitucional quanto ao modelo de

financiamento de campanha para a manutenc¢do da Democracia do Brasil.

27 CFOAB apud GENTIL, Mauricio. Inconstitucionalidade de doacBes eleitorais por empresas. In:
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3 PROPOSTAS DE REFORMA

3.1 Panorama mundial

A preocupacdo da justica com o tema de financiamento das campanhas
eleitorais é devido ao dever de legitimar os pleitos eleitorais, conferindo equidade aos que

disputam um cargo eletivo. **

Pelo mundo, essa mesma preocupacdo em instituir normas para O
disciplinamento das campanhas eleitorais intensifica-se em razdo de seu custo financeiro, que
cresce exorbitantemente em razdo da complexidade cada vez maior dos pleitos eleitorais

frente & escassez de recursos existentes e disponiveis*®".

Qualquer dessas normas reguladoras, entretanto, ndo exime um rigido
sistema de controle, alicer¢cado na definicdo de limites gastos, na fiscalizacdo das aplicacdes

dos recursos liberados e na publicidade da contabilidade realizada pelos partidos politicos.

Nesse sentido, analisar-se-4 brevemente a experiéncia internacional ao

legislar sobre o financiamento de campanhas eleitorais.

Na Franca, por exemplo,**

a Legislacdo eleitoral que trata sobre a
transparéncia financeira dos entes que exercem cargos publicos surgiu em definitivo em 1988
e baseia-se na exigéncia de declara¢des patrimoniais, ressarcimento de despesas de campanha
e custeio publico da atividade partidaria. Nesse Pais, a alternativa a influéncia exacerbada do
poder econémico nas decisdes politicas foi a adogdo do financiamento publico de campanhas

eleitorais, incluindo as atividades partidarias de rotina. Dentre as normas estabelecidas para o

130 SOBIERAJSKI, Denise Goulart. Financiamento de campanhas eleitorais. Editora Urua, Curitiba, 2004.

131 SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 135.

132 SOBIERAJSKI, Denise Goulart. Financiamento de campanhas eleitorais. Editora Urua, Curitiba, 2004.
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financiamento de campanhas eleitorais, a Franca estabeleceu limite de gastos, conforme

explica Delshiat e Mare'**:

“100.000 ddlares para a eleicdo de deputados, 24 milhdes de ddlares para
cada candidato a presidéncia no primeiro turno e 28 milhGes de ddlares para
cada um dos dois candidatos no segundo turno.”

A Franca instituiu ainda o sistema de ressarcimento parcial das despesas

realizadas em campanha'®*

, porém, sem ultrapassar 0 montante das despesas realizadas,
perdendo o direito a ele os candidatos que descumprem o limite de gastos fixado ou que nédo

prestem contas a Justica.

Entretanto, a Franga regulamentou também a possibilidade de doacGes de
origem privada dedutiveis diretamente do imposto de renda e sob o limite de 20% (vinte por

cento) da soma das receitas langadas na conta de campanha do candidato™.

Na Inglaterra®®® as normas sobre despesas de campanha s&o fixadas pelo
Parlamento e aumentadas proporcionalmente ao numero de eleitores existente. As san¢des
impostas a quem descumprir essas normas vdo desde a anulacdo da eleicdo até a
inelegibilidade por tempo indeterminado. Enquanto na Italia, desde 1982, sdo exigidas dos
cargos eletivos declaracdo patrimonial, declaracdo das fontes de financiamento de campanha

eleitoral e de seus gastos, além das contribuicdes recebidas™’.

A Alemanha adota o sistema eleitoral misto, com sistema parlamentarista de
governo. “O sistema misto permite ao eleitor dois votos para deputado: um para a eleicdo no

nivel do distrito, e outro (voto desvinculado) em uma lista partidaria (fechada e bloqueada)

133 DELSHIAT, Claude; MARE, Christian. Politica e Dinheiro: as Legislacdes da Franca e outros pafses. In:
Revista de informacao Legislativa. Brasilia, n. 123, p. 160, jul./set. 1994, p. 167.
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135 DELSHIAT, Claude; MARE, Christian. Politica e Dinheiro: as Legislacdes da Franca e outros paises. In:
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pelo sistema proporcional” **. Dessa maneira, todos os candidatos s&o eleitos pelo partido e

todo o financiamento de campanha vem dos partidos™.

Por fim, os EUA apresentam gastos elevados de campanha, assim como o
Brasil. Entretanto, 14 isso ocorre principalmente porque ndo ha horario gratuito concedido na
midia eletrdnica**°. Entdo, o maior gasto de campanha americano é com custos de propaganda

eleitoral na TV e no radio.

Nesse sentido, as doacdes privadas de campanha eleitoral nos EUA séo
limitadas a 1.000 délares anuais, se diretamente ao comité do candidato, e a 5.000 ddlares
anuais, se ao comité politico local e a 20.000 dolares anuais, se ao comité nacional do

partido™**

. A fiscalizacdo das operagdes realizadas a titulo de atividades eleitoreiras é rigorosa
nos EUA, de maneira que todas as doacOes devem ser declaradas pelo candidato, devendo

igualmente declara-las os doadores que contribuiram com valores superiores a 100 délares™*.

Por fim, na América Latina, tem-se que na Argentina vigora o
financiamento misto de campanhas eleitorais. No Chile, somente existe o financiamento
privado de campanhas. A Coldmbia apresenta-se como um caso muito problematico, pois
existe uma relacdo forte entre os recursos provenientes do narcotrafico e as campanhas
politicas. Ja na Costa Rica, nem sequer existe a obrigatoriedade de prestacdo de contas e
publicidade sobre a origem de fundos ou contribui¢fes recebidas com fins de financiar

campanhas eleitorais*.

38 FLLEISCHER, David. Reforma politica e financiamento de campanhas eleitorais. Cadernos Adenauer 10: Os
custos da corrupg¢do, Sdo Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer. Dezembro de 2000, p. 89.
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2006, p. 135.
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No Brasil, Lima*** resume a Legislacéo sobre o assunto:

No Brasil, os partidos recebem recursos financeiros oriundos do Fundo
Partidario — constituido também por dotagdes orcamentarias da Unido,
segundo o art. 38 da Lei n® 9.096, de 19.09.1995 — que tanto podem ser
utilizados nas atividades permanentes, como nas campanhas (art. 44, 111 da
Lei n®9.096/95). Igualmente, os partidos podem receber recursos financeiros
privados, desde que observadas as limitages do art. 30 da Lei n® 9.096/95.
A fiscalizacdo sobre a movimentacdo contabil dos partidos é bem
disciplinada, seja pela Lei n® 9.096/95 e pelas sucessivas Resolugdes do
Tribunal Superior Eleitoral, especialmente as de n® 19.406, de 05.12.1995 e
n®20.023, de 20.11.1997.

Diante do panorama mundial de legislagbes sobre a questdo do
financiamento de campanhas eleitorais e diante de todos os problemas existentes e suscitados
no Brasil decorrentes do sistema adotado, abordar-se-do as propostas de solugdes debatidas

até o momento.
3.2 Propostas de Reforma

3.2.1 Financiamento Publico Exclusivo

A principal tese de defesa Edmo Lima é a adog¢do do financiamento publico
exclusivo de campanhas eleitorais no Brasil. O autor apresenta argumentos novos em relagéo
ao tema que somente era discutido em relacdo a analise comparativa de casos de outros paises
ou frente a proposicdes de financiamentos mistos ou exclusivamente privados de

campanha™®.

144 LIMA, Martonio Barreto. A democracia da atualidade e seus limites: o financiamento ptblico de campanhas
eleitorais. Mundo juridico, 13 set. 2010. Disponivel em: HTTP://www.mundojuridico.adv.br. Acesso em: 10
nov. 2010, p. 1-24.

15 | IMA, Edmo D’El-Rei. Financiamento publico exclusivo de campanhas eleitorais no Brasil. Jus Navigandi,
Teresina, ano 13, n. 2090, 22 mar. 2009. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=12487>.
Acesso em: 03 set. 2010. p. 4.




55

Os argumentos favoraveis ao financiamento publico exclusivo séo a reducéao
da influéncia do poder econémico no processo politico e sua corrupgdo e uma democratizagdo

no acesso das classes minoritarias aos cargos politicos'*®.

O tema do financiamento de campanhas politicas somente emergiu no
contexto historico brasileiro a partir da consolidacdo da democracia, com a expansdo da
liberdade dos meios de comunicacdo e da modernizacdo da Justica Eleitoral. E hoje se
apresenta como o tema mais polémico dentre as questdes abordadas pela reforma Politica. O
tema deve ser amplamente discutido, levando em consideracdo seus prds e contras e ser
submetido a uma decisdo por parte do Congresso Nacional ou por meio de uma consulta

popular através do plebiscito™*’.

“O financiamento exclusivamente publico de campanha eleitoral
consistiria na transferéncia de recursos financeiros do Estado, para 0s
partidos politicos financiarem os gastos dos seus candidatos nas elei¢cGes
proporcionais e majoritarias no Municipio (Vereador e Prefeito), no Estado

(Governador, Senador, Deputado Federal e Deputado Estadual) e para

Presidéncia da Republica”.'*®

O financiamento publico exclusivo de campanhas é tido como uma idéia
nova a ser experimentada, ndo como solucdo a todas as distor¢cBes do sistema politico

brasileiro™*.

O problema é mais complicado do que se imagina®*®, pois a propria classe
politica com poder de decisdo €, na maioria das vezes, interessada nos recursos privados

qguando ndo sdo as proprias detentoras das empresas financiadoras.

8 |LIMA, Edmo D’El-Rei. Financiamento publico exclusivo de campanhas eleitorais no Brasil. Jus Navigandi,
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A sugestdo de financiamento publico exclusivo como reforma do sistema
politico brasileiro apresenta argumentos novos***, pois s6 se discutia a proposta frente a uma
analise comparativa de casos de outros paises ou frente a proposi¢cdes de financiamentos

mistos ou exclusivamente privados de campanha.

“Vérios autores ja desenvolveram trabalhos sobre o tema, porém nunca
vislumbraram esta questdo sob uma 6tica mais politica, talvez até ideoldgica,
pois ndo se pode negar que propor uma decisdo institucional deste porte
requer um compromisso com a transformacdo politica, social e econdmica
do Brasil, pois esta proposta tem um carater inovador, talvez até

revolucionario como procedimento politico e que certamente muitos

considerardo como um sonho inalcancéavel”.**?

O financiamento publico de campanhas estimularia a participacdo de
minorias como 0s negros e as mulheres, que, apesar de terem cotas de participacao eleitoral,
ndo tem grandes chances de acesso e de competicdo aos cargos devido ao alto preco de

campanha politica no Pais™:.

A adocdo do financiamento publico de campanha tenta solucionar a forte
influéncia que poder econdmico tem sobre o processo eleitoral e de politicas publicas. Além
disso, tornaria 0 acesso a cargos eletivos muito mais democraticos economicamente, pois 0
custo de uma campanha seria equilibrado a todos os candidatos. O grau de representatividade
popular aumentaria na medida em que a classe politica ndo teria de retribuir favores

financeiros a determinados grupos™*.

13%0) IMA, Edmo D’El-Rei. Financiamento publico exclusivo de campanhas eleitorais no Brasil. Jus Navigandi,
Teresina, ano 13, n. 2090, 22 mar. 2009. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=12487>.
Acesso em: 03 set. 2010. p. 4.
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No Brasil, o custeamento publico de campanhas ja existe na perspectiva do
fundo partidario, das subvencdes que 0s eleitos recebem para empregar pessoas em seus
gabinetes e para divulgar seu trabalho, além do horario eleitoral gratuito. A questdo que se
coloca é se com o financiamento publico exclusivo de campanha o equilibrio seria maior e o

processo politico, mais democratico™®.

Os argumentos a favor sdo: 1) o financiamento publico é mais democrético,
pois garante um nivel de arrecadacdo para todos os partidos, independentemente da renda de
seus eleitores. 2) o financiamento puablico reduziria a influéncia direta de interesses
econbmicos no processo decisério. 3) o financiamento publico fortaleceria os partidos
politicos, pois “eliminaria candidatos que correm atrés de dinheiro de interesses econémicos
privados, forcando os partidos a adotar taticas de campanha que enfatizassem programas

nacionais”.*>®

A proposta de financiamento exclusivamente publico de campanhas
eleitorais no Brasil vem ganhando adeptos. Os principais argumentos favoraveis
apresentados™’ sdo: 1) Gera condigbes de competicdo eleitoral equilibradas, segundo
principios de proporcionalidade de representacdo; 2) Possibilita a participacdo de partidos e
candidatos desprovidos de recursos; 3) Evita a pressdo direta de poder econdmico e de
doadores sobre os atores e sobre a tomada de decisdes politicas; 4) Contribui para a

sustentacéo e fortalecimento dos partidos como elementos fundamentais na democracia.

A proposta de financiamento publico de campanhas eleitorais ndo surgiu,

como alguns pensam, do fracasso da democracia ou da desilusdo do povo quanto a ideologia

1% SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
licdes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renné (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 135.
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dos partidos™®

. O financiamento publico de campanhas busca, antes, regular a influéncia do
poder econdmico nas elei¢des e na politica. Além disso, esse tipo de financiamento almeja por
uma maior exceléncia na democracia, pois permite que candidatos pobres ou com menores

condicdes financeiras se elejam.

O financiamento publico de campanhas eleitorais € sim uma solucéo para o
problema da representatividade democratica no Brasil, pois apresentaria condi¢des iguais aos
candidatos de se elegerem e diminuiria a pressdo dos investidores econémicos no resultado do

pleito e no processo politico-decisorio’*®. Nesse aspecto, ele ressalta:

Desta forma, respondo, com base nestes argumentos da teoria da
democracia, que sim, o financiamento publico de campanhas é oportuno e,
realizado com base no direito, nada tem de idealista. Mas este é o ponto em
gue dialogam a primeira e a segunda de minhas indagac@es centrais, 0 que
me leva a discorrer sobre a segunda delas, isto é, pode-se imaginar que o
financiamento puablico imponha limites a acdo degenerativa do dinheiro nos
resultados eleitorais ou referida proposta € meramente idealista, no sentido
hegeliano, ou seja, a defesa do financiamento publico pouco mais que uma
ingenuidade representaria.*®

A adocdo do sistema de financiamento publico de campanhas eleitorais
pode sim ser uma solucdo a ameaca da sobrevivéncia da democracia no que se refere a

representatividade politica’®’.

Isso ocorreria porque, recursos de campanha provenientes exclusivamente
do Erério publico colocariam os candidatos a eleicdo em pé de igualdade. Ndo haveria uma
pré-selecdo dos candidatos segundo critérios econdmicos ou de articulagdo meramente
financeira. Quanto ao principio da pluralidade, ela ocorreria s6 que em mesmas proporcdes

gue 0s outros setores representativos da sociedade. As empresas, entidades de classe e outros

%8 |LIMA, Martonio MontAlverne Barreto. A democracia da atualidade e seus limites: o financiamento publico
de campanhas eleitorais. Mundo juridico. 13 de set. 2010. Disponivel em HTTP://www.mundojuridico.adv.br
Acesso em : 10 nov. 2010, p. 1-24.
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grupos de bases econdmicas poderiam, mesmo neste sistema, continuar a serem
representados, porém, segundo principios ideoldgicos e ndo meramente econémicos, bem

como 0s outros setores da sociedade®.

Além disso, o processo politico em si, de tomada de decisdes ndo sofreria
mais a pressdo por resultados favoraveis a grupos econdémicos. N&o haveria mais a
dependéncia entre o candidato eleito e seus investidores. Os candidatos eleitos agiriam
segundo os principios de representatividade democratica, tomando decisdes segundo a opinido

publica, representando o voto de cada pessoa que contribuiu para sua eleicao, in verbis:

Concluo afirmando que o financiamento publico de campanha exclusivo
representa uma possibilidade concreta, desde que articulado por meio de
uma base juridica legitimada, como disse anteriormente. A construcdo da
democracia no Brasil ndo representa uma tarefa impossivel e reivindicacdes
como a do financiamento publico e a esperanga realista de que ele pode vir a
solucionar muitos dos problemas da relacédo entre dinheiro e elei¢bes tem o
mesmo significado que o avan¢o do texto constitucional de 1988, quando de
sua promulgagéo.'®®

3.2.2 Argumentos contrarios ao financiamento publico exclusivo

O principal argumento contra a adogdo do financiamento publico exclusivo
se refere a inconstitucionalidade na transferéncia de dinheiro pablico para entidades de direito
privado e a incompatibilidade que existiria quanto a representatividade de um partido politico,
pois sendo esse representante dos mais diversos grupos da sociedade ndo poderia ser
financiado pelos mesmos. Além do argumento de que o financiamento publico exclusivo
geraria a centralizacdo de poder na cupula dos partidos que teria de distribuir e administrar a

verba recebida pelo Estado®*.

162 LIMA, Martonio Mont’Alverne Barreto. A democracia da atualidade e seus limites: o financiamento publico
de campanhas eleitorais. Mundo Juridico, 13 set. 2010 Disponivel em: <http://www.mundojuridico.adv.br>.
Acesso em: 10 nov. 2010, p. 17.
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Para Fernando Trindade'®®

em seu artigo intitulado “Financiamento eleitoral
e Pluralismo Politico”, existem dois problemas quanto a representatividade politica frente a
um financiamento publico de campanhas politicas: 1) "Se o partido politico representa
setores, parcelas da sociedade, seu financiamento (inclusive eleitoral) deve ser feito por essas
parcelas da sociedade, e ndo pelo Estado™; 2) Esse tipo de financiamento causaria uma ruptura
na relacdo dos partidos com os setores da sociedade cujos interesses representam. Lima

responde:

“tal entendimento, salvo melhor juizo, despreza um aspecto importante: é
qgue o0s impostos sdo arrecadados no conjunto formado por cidaddos e
organizagbes empresariais, portanto como estas “"parcelas da sociedade",
fazem parte do conjunto, contribuiriam para os partidos indistintamente,
através do financiamento publico exclusivo, ndo havendo privilégio no
financiamento privado direto, como acontece atualmente. [...] As relacGes do
partido com a sociedade deve consubstanciar-se através do seu programa/
estatuto, pelos projetos e votos dos seus parlamentares nas casas legislativas,

pelas acBes administrativas dos seus dirigentes executivos no exercicio do

poder e ndo pela lista de contribuintes financeiros”.*®®

David Samuels entende favoravelmente pelo financiamento misto de
campanhas eleitorais. Seus principais argumentos contrarios & adogdo do financiamento
plblico exclusivo de campanhas eleitorais s40*°’: 1) as solucdes apresentadas pela proposta de
financiamento publico dependem da solucdo de outro problema: o caixa dois. A proibicao de
contribuicbes privadas estimularia essa pratica. 2) qual seria 0 montante distribuido aos
partidos? Esse é outro ponto que estimularia a prética do caixa dois, na medida em que a
quantia disponibilizada ndo fosse suficiente. 3) como os partidos decidiriam os gastos de
campanha dentro de seus partidos? Esse processo geraria uma forte centralizacdo nas maos de
guem deteria esse poder de decisdo, de forma a favorecer os mais fortes e desfavorecer os

mais fracos quanto as chances de eleicéo.

15 TRINDADE apud LIMA, Edmo D’El-Rei. Financiamento publico exclusivo de campanhas eleitorais no
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O autor apresenta uma sugestdo de reforma que tem dois objetivos: “reduzir
a capacidade de um nimero pequeno de pessoas ou empresas influenciar o processo politico e

aumentar a transparéncia do processo”.*®®

Primeiramente, a sugestdo é reduzir o limite da quantia maxima de
contribuicdo imposta por Lei. Somente com essa medida, 0s gastos com campanha reduziriam
significativamente, além de, por tabela, reduzir a influéncia do dinheiro nas elei¢des e do uso

de caixa dois'®®.

O financiamento publico exclusivo de campanhas eleitorais ndo seria a
melhor solucéo para o problema da forca do poder econémico no processo politico, pois 1) o
financiamento exclusivamente publico ndo acabaria com a corrupgdo, pois as doacdes
aconteceriam clandestinamente e a fiscalizacdo seria quase impossivel; 2) o orgamento
publico teria de aumentar sua arrecadacao e deixaria de investir em outros setores essenciais e
estruturais da sociedade; 3) equiparar-se-iam os partidos politicos a entes dependentes do
Estado e 4) ferir-se-ia o principio do pluralismo politico®™.

1 adotar o sistema de financiamento misto de

A melhor solucdo seria'’
campanhas eleitorais, segundo o qual o Estado realizaria subsidios sobre o poder econémico
privado. Este, por sua vez, teria sua quantidade e sua fonte limitadas e controladas. A
fiscalizacdo seria viavel, visto que existiriam pardmetros claros de proibi¢do. O autor faz
comparagOes entre os diversos tipos de financiamento de campanhas adotados em diversos
paises e considera que é necessario realizar uma analise empirica para se concluir os
verdadeiros reflexos entre os tipos de financiamento de campanhas eleitorais e 0 grau de

representatividade democratica de um pais.

168 SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 151.

180 SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
licbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renné (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 151.

10 URAZATO, Denis. Financiamento de Campanha eleitoral e Representacdo Politica. Monografia
(especializacdo) -- Centro de Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da Camara dos Deputados,
Curso de Especializacdo em Instituicdes e Processos Politicos do Legislativo, 2008, p. 11.

11 URAZATO, Denis. Financiamento de Campanha eleitoral e Representacdo Politica. Monografia
(especializacdo) -- Centro de Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da Camara dos Deputados,
Curso de Especializacdo em Institui¢des e Processos Politicos do Legislativo, 2008, p. 11.



62

Entretanto, ele ndo considera que a adogcdo do financiamento
exclusivamente publico de campanhas eleitorais resolveria o problema de representatividade
democratica tanto no que se refere as condicbes de elegibilidade quanto ao processo de
tomada de decisdes politicas. Para ele, esse tipo de financiamento desconsideraria qualquer
contribuicdo que ndo proveniente do Estado, dificultando ou até mesmo impossibilitando o
processo de fiscalizacdo e controle. Além disso, a mera proibicdo de doacGes privadas nao

acabaria com elas, que ocorreriam naturalmente por vias clandestinas'’.

Se por um lado o financiamento privado de campanhas infringe a
representatividade democratica, o financiamento exclusivamente publico de campanhas ataca
o principio da pluralidade, segundo o qual os diferentes setores da sociedade, segundo graus
de afinidade e de identificacdo, poderiam associar-se e contribuir, inclusive financeiramente

para a sua entidade representativa, no caso, os partidos politicos e seus candidatos'’.

Conforme observa Trindade®"*:

Além disso, pode tornar os partidos politicos dependentes do Estado e de
quem o administra, equiparando-0s a entes estatais ou paraestatais, o que é
incompativel com o pluralismo politico adequado a uma democracia.
Considerando que os partidos representam setores ou parcelas da sociedade
que se mobilizam para participar do governo, nada mais legitimo aos seus
membros que o direito de cuidar da vida financeira da associagdo que
escolheram, mediante contribuicfes e doacdes. A propria busca de recursos
por parte das organizagGes partidarias junto a sociedade civil configura uma
interacdo das correntes politicas com os eleitores, fundamental para
aumentar a representatividade e a insercéo social.

Freqlientemente, a corrupgdo politica é associada ao tipo de financiamento
de campanhas eleitorais e seus fundos de arrecadacdo. Poréem, ndo é o financiamento

exclusivamente publico que ird solucionar o problema da corrup¢éo no Brasil:

12 URAZATO, Denis. Financiamento de Campanha eleitoral e Representagdo Politica. Monografia
(especializacdo) -- Centro de Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da Camara dos Deputados,
Curso de Especializagdo em InstituicBes e Processos Politicos do Legislativo, 2008, p. 35.

1% URAZATO, Denis. Financiamento de Campanha eleitoral e Representacdo Politica. Monografia
(especializacdo) -- Centro de Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da Camara dos Deputados,
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O financiamento de atividades politicas é frequentemente vinculado a
corrup¢do ganhando exposicdo na midia sempre que novas denincias sao
divulgadas, embora atividade ndo seja corrupta em sua esséncia.
Infelizmente, ndo é possivel afirmar que o desembolso do Eréario va
influenciar de forma decisiva o tipo ou o volume de corrup¢éo politica, pois
o efeito do investimento publico no combate a tal contravencdo ndo tem
corroboracio empirica suficiente.”

A adocdo do financiamento exclusivamente publico de campanhas eleitorais
pioraria a situacdo e incidéncia de corrupcao, pois as aferi¢des privadas ndo existiriam para o
sistema, seriam desconsideradas, ndo haveria nem sequer fiscalizacdo sobre o montante de

poder econdmico doado nem a fonte doadora. Nesse sentido:

O monopdlio da fonte publica ao inevitavel aporte de dinheiro de terceiros
na campanha eleitoral imp8e ao Gltimo o caminho da ilegalidade, com um
incentivo extra: como ndo existe, ndo sera divulgado nem detalhado, salvo se
detectado e comprovado pelos 6rgdos competentes, e nessa condicdo de
forma pontual. A conseqliéncia sera negativa ao processo eleitoral, que vai
perder transparéncia, configurando uma situacdo propicia a atuacdo do
dinheiro ilegal. No caso do projeto de lei 2679/03, que prevé fiscalizacdo
apenas dos partidos e federacGes, a tarefa fica mais fécil, pois ndo havera
auditoria das campanhas individuais, dada a suposta incapacidade estrutural
da Justica Eleitoral.*"

Os dois tipos de financiamento apresentam pros e contras, de certa maneira,
inevitaveis. O financiamento publico possibilitaria condices mais igualitarias de
elegibilidade, ja o financiamento privado possibilitaria afericbes de poder econémico privado

para campanhas eleitorais, que € uma forma legitima de participacao politica, in verbis:

Resultante da necessidade de combinar os pontos positivos ou inevitaveis de
cada um, os sistemas mistos contam com a inclusdo tanto do financiamento
publico quanto do privado. O principal objetivo de uma contribuicdo publica
é viabilizar as fac¢des com algum grau de representatividade 0 acesso ao
processo eleitoral com chances de sensibilizar o eleitor, sem descuidar da
democréatica regra da maioria, ou mesmo prejudicar grupos com boa
capacidade de obtencdo de doacBes. Para a parcela de dinheiro privado, a
prioridade é permitir a participacdo de setores da sociedade economicamente
importantes, que constitui uma forma de participacdo politica, e evitar

1 URAZATO, Denis. Financiamento de Campanha eleitoral e Representacdo Politica. Monografia
(especializacdo) -- Centro de Formacdo, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor), da Camara dos Deputados,
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manobras do governo para obstaculizar a acdo da oposic&o.'”’

A solucdo apontada seria a adocdo do sistema de financiamento misto de
campanhas eleitorais a luz do que ocorre em outros casos como o da Alemanha, em que 0
Estado entra com subsidios para cobrir as contribuicdes privadas de campanhas eleitorais'’®.
Estas, por sua vez, teriam montantes e fontes restritos e controlados por fortes mecanismos de

fiscalizacdo.

Dentre as criticas ao financiamento pUblico exclusivo de campanhas®’™® é a
de que a adocdo deste sistema ndo impediria a ocorréncia de doagOes privadas de campanha,
pelo contrério, segundo os criticos e ceticos, elas até aumentariam, juntamente com a

corrupcao, visto que os 6rgdos de fiscalizacdo e de controle ignorariam a sua ocorréncia.

Entretanto, ndo se pode deixar de implementar um sistema favoravel a
democracia brasileira pelo simples argumento de que é de dificil fiscalizacdo. O que se deve
fazer paulatinamente a implementagdo do financiamento publico de campanhas é fortalecer a
acao conjunta dos diversos 6rgdos e mecanismos de fiscalizacdo e de controle, conferindo-

Ihes forca e autonomia. Nesse aspecto, escreveu Lima:

Refiro-me a articulacdo que deve existir entre Justica Eleitoral, Receita
Federal e Banco Central na vigilancia e transparéncia do uso dos recursos
financeiros distribuidos aos partidos pelo Estado. Demais, alteracBes que
fossem introduzidas na atual legislacdo tenderiam a resolver o problema do
financiamento exclusivamente publico de campanhas.'®
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de campanhas eleitorais. Mundo Juridico, 13 set. 2010 Disponivel em: <http://www.mundojuridico.adv.br>.
Acesso em: 10 nov. 2010, p. 18.
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3.2.3 Orgaos fiscalizadores

Existem varias propostas de alteracdo na lei quanto ao financiamento de
campanhas politicas no Brasil. Essas propostas vao “desde o financiamento publico exclusivo

ao financiamento privado sem limites”.*®! Para Fleischer:

“Se for adotado 0 mecanismo de elei¢cdo proporcional com listas fechadas e
bloqueadas, a proposta da criagdo de um fundo partidario tera sentido. Nesse
caso, seria instituido um fundo a ser gerenciado pelo TSE e fiscalizado pelo
TCU.” ',

Essa mudanca deveria vir associada de uma proibicao total de recebimento
de recursos que ndo os partidarios e de um maior poder e autonomia junto a Justica Eleitoral

para um efetivo controle e fiscalizagéo.

“E, a0 mesmo tempo, deve-se dotar a Justica Eleitoral de poderes especiais
(inclusive quebra de sigilo bancario), para fiscalizar e monitorar o
financiamento dos partidos e das suas campanhas, em bases correntes e ndo
apenas ex-post-factu. Para inibir tais praticas, a Justica Eleitoral deveria ter o

poder de cassar candidaturas e chapas de partidos infratores”.'®®

Samuels entende nesse sentido: “Junto com a sugestédo de baixar o limite das

doacGes, os candidatos também teriam de relatar seus gastos de campanha, assim como o0s

recursos recebidos durante a campanha”.*®*

Os maiores desvios e falcatruas foram encobertados pelo TCU. Segundo a
Folha de S&o Paulo*® em 1992:

“A proposta para essa area de auditoria publica, e de controle interno e
externo, € a criacdo de uma nova Controladoria Geral da Unido (CGU), que
acumularia as fungdes do TCU e dos 6rgdos de controle interno. Essa CGU
seria um Orgdo eminentemente técnico, onde todos os seus funcionarios

181 FIEISCHER, David. Reforma politica e financiamento de campanhas eleitorais. Cadernos Adenauer 10: Os
custos da corrup¢do, Sdo Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, p. 79-105, dezembro 2000, p. 95.

182 FLEISCHER, David. Reforma politica e financiamento de campanhas eleitorais. Cadernos Adenauer 10: Os
custos da corrupcao, Sdo Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, p. 79-105, dezembro 2000, p. 95.

183 FLEISCHER, David. Reforma politica e financiamento de campanhas eleitorais. Cadernos Adenauer 10: Os
custos da corrupcao, Sdo Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, p. 79-105, dezembro 2000, p. 95.

18 SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligbes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 151-152.

185 FLLEISCHER, David. Reforma politica e financiamento de campanhas eleitorais. Cadernos Adenauer 10: Os
custos da corrupcéo, Sdo Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, p. 79-105, dezembro 2000. p. 93.
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seriam recrutados por meio de concursos publicos, e dotada de
independéncia e autonomia politicas iguais as da PGR”.

No intuito de impedir esquemas corruptos como o caixa dois usados para

financiamentos politicos clandestinos, o autor entende ser necessario uma reforma também na

Secretaria da Receita Federal (SRF) *%°.

As entidades de direito eleitoral, em especial, tem sua autonomia limitada,

na maioria das vezes, por interesses politicos e econémicos que acabam determinando a

configuracao eleitoral e pos-eleitoral em favor de si mesmos.

“Embora a legislagdo eleitoral brasileira estigmatize o “abuso do poder
econdmico” como algo nocivo ao processo eleitoral, ela ndo dota o TSE
(Tribunal Superior Eleitoral) e os TREs (Tribunais Regionais Eleitorais) com
poderes suficientes para realmente inibir esses abusos. Muitas vezes, 0s
TREs constatam claramente esses excessos do poder econdmico publico e
privado, mas nao tém poderes legais para intervir, para coibir tais abusos.

Pela legislacdo brasileira, nenhum candidato pode praticar despesas
eleitorais, cabendo exclusivamente aos partidos politicos efetuar esses gastos
e prestar contas no final de cada campanha. Essas contas apresentadas a
Justica Eleitoral sdo acordadas entre os demais partidos que disputaram a
eleicdo, numa espécie de “acordo de apoio mutuo entre cavalheiros”, onde
cada partido ratifica a lisura da contabilidade dos outros partidos para que,

em troca, possa ter as suas proprias contas aprovadas”.*®’

A fim de possibilitar uma maior transparéncia, evidenciando lagos de

interesses suspeitos entre doadores e candidatos, estes teriam de prestar contas dos gastos de

campanha e das contribuigdes eleitorais ainda durante a campanha e ndo somente depois de

encerrada a mesma. Essa medida seria de facil implementacdo e possibilitaria ao publico

eleitor uma acessibilidade ao processo de accountability em tempo real, com maiores chances

188

de punir os candidatos desonestos ou de atuacdo suspeita .

18 FLEISCHER, David. Reforma politica e financiamento de campanhas eleitorais. Cadernos Adenauer 10: Os
custos da corrupcao, Sdo Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, p. 79-105, dezembro 2000. p. 79.
87 ELEISCHER, David. Reforma politica e financiamento de campanhas eleitorais. Cadernos Adenauer 10: Os
custos da corrupcao, Sdo Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, p. 79-105, dezembro 2000. p. 79.
18 SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligdes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,

2006, p. 151-152.
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3.2.4 Distribuicao de recursos

O financiamento publico de campanhas néo centraliza poder na cupula dos
partidos no que se refere ao problema de distribuicdo de recursos financeiros puablicos, in

verbis:

“Caso fosse adotado o financiamento publico exclusivo 0s recursos para 0s
candidatos majoritarios (prefeitos, governadores e presidente) seriam
distribuidos através de critérios previamente discutidos e regulamentados em
lei, observando-se parametros semelhantes com os usados para distribuicao

do fundo partidario, porém menos desiguais”.*®

Além disso, a adocdo desse sistema requer um série de outras
transformac0es estruturais referentes a organizacédo, controle e fiscalizacdo/sancdo, sob uma
perspectiva de crescimento organico dos partidos, visando sua atuacdo para aléem do periodo

eleitoral. Corrobora com esse entendimento Lima, in verbis:

“A contribuicdo financeira de pessoas fisicas filiadas ou ndo ou e de
empresas para 0s partidos continuariam a existir dentro de pardmetros
previstos em legislagdo especifica, porém com a vedacdo legal de utilizacéo

destes recursos diretamente nos gastos de campanha”.*®

Nesse sentido, Samuels:

“E uma questdo critica: quem quer que controle a distribuicio de dinheiro
terd um grande poder. Se esse poder fosse dado aos lideres de partido
centralizador, isso implicaria uma mudanga na natureza relativamente
descentralizada das campanhas eleitorais (fora da corrida presidencial,
claro), em que consideracdes em nivel local e estadual estdo a frente de
guestdes nacionais, e em que 0s politicos sdo responsaveis por angariar e
gastar dinheiro por si mesmos, dando-lhes um certo grau de independéncia e

autonomia de organizacdes centrais do partido”.*"

18 | IMA, Edmo D’El-Rei. Financiamento publico exclusivo de campanhas eleitorais no Brasil. Jus Navigandi,
Teresina, ano 13, n. 2090, 22 mar. 2009. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=12487>.
Acesso em: 03 set. 2010. p. 16.

190 IMA, Edmo D’El-Rei. Financiamento publico exclusivo de campanhas eleitorais no Brasil. Jus Navigandi,
Teresina, ano 13, n. 2090, 22 mar. 2009. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=12487>.
Acesso em: 03 set. 2010. p. 16.

191 SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In Reforma Politica:
ligdes da historia recente, Glaucio Ary Dillon Soares e Lucio R. Renno (org.). Rio de Janeiro: FGV editora,
2006, p. 151.
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Deve ser estabelecida em Lei a situagdo para que o candidato recebesse o
dinheiro diretamente da Justica Eleitoral e sua prestacdo de contas fosse feita diretamente

junto a ela'*?.

3.3 Projeto de Lei

O Projeto de Lei 1210/07 esta sendo analisado pela Camara dos Deputados.
Esse é de autoria do deputado Regis de Oliveira (PSC-SP) e substitui mais de 100 propostas
que tratavam da reforma politica e foram rejeitadas pelo Plenario. O texto é idéntico ao
substitutivo aprovado pela Comissao Especial da Reforma Politica, PL 2679/2003, na qual o
deputado Ronaldo Caiado (DEM-GO) foi relator. A proposta estabelece, entre outras
medidas, voto em lista fechada, financiamento publico de campanha, cldusula de barreira e

proibicdo de coligacéo nas elei¢cdes proporcionais (para vereador e deputado).

Regis de Oliveira assumiu a autoria da proposta apds a retirada da assinatura
do lider do PDT, Miro Teixeira (RJ), que constava como autor do projeto, pois o PDT foi o
primeiro a sugerir a apresentacdo da proposta nesta sesséo legislativa. Como o PSC era o

proximo partido na sequiéncia da lista de apoio & proposta, Oliveira assumiu a autoria'®.

A substituicdo das antigas propostas sobre reforma politica pelo Projeto de
Lei 1210/07 foi acertada pelos lideres partidarios no fim de maio de 2011. Na prética, a
mudanca transfere para a Camara a autoria da reforma politica, uma vez que o projeto
principal, PL 8039/86, era do Senado. Com a nova tramitacdo, mesmo que o Senado, onde o
PL 1210/07 serd votado em seguida, modifique o texto aprovado na Camara, as mudancas
terdo que ser confirmadas pelos deputados, antes de o projeto ser enviado para a sangéo

presidencial™®.

%21 IMA, Edmo D’El-Rei. Financiamento pUblico exclusivo de campanhas eleitorais no Brasil. Jus Navigandi,
Teresina, ano 13, n. 2090, 22 mar. 2009. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=12487>.
Acesso em: 03 set. 2010. p. 16.
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O projeto tramita em regime de urgéncia, 0 que permite a sua analise
diretamente pelo Plenario sem a necessidade de as comissdes de Financas e Tributacdo e de
Constituicdo e Justica e de Cidadania analisarem previamente a matéria, segundo prevé o

artigo 155 do Regimento Interno da Camara dos Deputados.

O Projeto de Lei 1210/07, entre outras medidas anteriormente citadas,
estabelece o financiamento publico exclusivo das campanhas eleitorais. Segundo a proposta,
em ano eleitoral a lei orcamentaria incluird dotacdo, em rubrica propria, de valor equivalente
ao numero de eleitores do Pais multiplicado por R$ 7,00, tomando-se por referéncia o

eleitorado existente em 31 de dezembro do ano anterior & lei orcamentaria*®,

De acordo com o referido Projeto de Lei, o Tribunal Superior Eleitoral
(TSE) devera realizar a distribuicao dos recursos as dire¢cdes nacionais dos partidos dentro de
dez dias, contados da data do depdésito dos recursos em conta especial a ser aberta no Banco

do Brasil, segundo o0s seguintes critérios:
» 1% dividido igualmente entre todos os partidos registrados no TSE;

» 14% divididos igualmente ente os partidos e federagdes com

representacdo na Camara dos Deputados;

> 85% divididos entre os partidos e federacdes proporcionalmente ao
namero de representantes que elegeram na Gltima eleicdo geral para

a Camara dos Deputados.

A aplicacdo dos recursos pelos partidos internamente também devera
respeitar alguns critérios, como a existéncia de candidato proprio a Presidéncia da
Republica'®®: "Com financiamento a partidos que apresentem listas fechadas, a campanha
eleitoral ser4 da agremiacdo como um todo [...] A fiscalizagdo por parte da Justica Eleitoral

também sera simplificada, pois deixard de analisar milhares de prestacbes de contas,

1% BITTAR, Rodrigo. Camara discute proposta G(nica para a reforma politica. In:
http://www?2.camara.gov.br/agencia/noticias/104882.html. Acesso em 10 set. 2011.
1% BITTAR, Rodrigo. Camara discute proposta C(nica para a reforma politica. In:
http://www?2.camara.gov.br/agencia/noticias/104882.html. Acesso em 10 set. 2011.
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produzidas por milhares de candidatos, e examinard um numero reduzido delas, de
responsabilidade dos proprios partidos”. Portanto, a proposta de adocdo de financiamento
publico exclusivo de campanhas eleitorais pressupde a reforma das listas fechadas, sendo
incompativel com o atual sistema eleitoral de listas abertas, sendo este mais um dos pontos

suscitados na Reforma Politica.

O Projeto de Lei 268/2011 de iniciativa do Senado, proveniente da
Comissdo de Reforma Politica e de autoria dos Senadores José Sarney e Francisco Meireles
também pretende instituir o financiamento publico de campanhas eleitorais. No dia 26 de
setembro deste ano, a proposta foi aprovada na Comissdo de Constituicdo e Justica e, no

momento, aguarda julgamento em plenério.

O referido projeto de Lei é semelhante ao 1210/2001 que tramita na Camara
dos Deputados. Segundo o relatério do PLS 268/2011, o artigo 1° da proposicéo institui o

financiamento publico exclusivo de campanhas eleitorais™”.

O art. 2° da proposigdo pretende acrescentar 8 3° ao art. 38 da Lei n°® 9.096,
de 19 de setembro de 1995 (Lei dos Partidos Politicos), para estabelecer que nos anos em que
se realizarem eleicBes, serdo consignadas ao Tribunal Superior Eleitoral dotacdes
orcamentarias correspondentes ao numero de eleitores inscritos em 31 de dezembro do ano
anterior, multiplicado por sete reais, em valor de janeiro de 2011, ampliando de forma

expressiva 0s recursos destinados ao fundo partidarios nos anos eleitorais'®®

. O mesmo artigo
propde o acréscimo do § 4° ao mesmo art. 38 para consignar que 0S recursos orgamentarios
calculados na forma do § 3° serdo aplicados exclusivamente nas campanhas eleitorais, pelos

partidos politicos e respectivos candidatos.

J& o art. 3° trata sobre a questdo de como se dara a distribuicdo dos recursos
entre os partidos e entre estes e os candidatos. O artigo 3° estatui que os recursos referidos no
art. 2° serdo distribuidos nos termos do art. 41-A da Lei dos Partidos Politicos, ou seja, cinco

por cento em partes iguais a todos os partidos que tenham seus estatutos registrados no

" PROJETO DE LEI DO SENADO 268 DE 2011. Disponivel em: < http:/legis.senado.gov.br/mate-
pdf/92750.pdf> Acesso em 05 out. 2011, p. 1.
1% PROJETO DE LElI DO SENADO 268 DE 2011. Disponivel em: < http:/legis.senado.gov.br/mate-
pdf/92750.pdf> Acesso em 05 out. 2011, p. 1.




71

Tribunal Superior Eleitoral e noventa e cinco por cento de acordo com a votacdo de cada
partido na Gltima eleicdo para a Camara dos Deputados™®.

O artigo 4°%°

é uma nota explicativa e estipula que em todos os casos de
proporcionalidade partidaria de que trata a proposicao, serd considerada a legenda partidaria

pela qual o parlamentar foi eleito na Gltima eleicéo.

Ja o artigo 5° trata de questdes procedimentais sobre o depésito e
redistribuicdo dos recursos, estabelecendo que 0s recursos em questdo sejam depositados no
Banco do Brasil S/A, a disposicdo do Tribunal Superior Eleitoral, até o dia 20 de cada més,
em quatro parcelas mensais, iguais e sucessivas, a partir de maio, e nao serdo objeto de
contingenciamento, sob pena de responsabilidade*. Por seu turno, o § 1° do mesmo art. 5°
estatui o prazo de quinze dias, a contar da data do deposito para que o Tribunal distribua os
recursos aos partidos politicos e 0 § 2° consigna que 0s recursos recebidos para financiamento
das campanhas serdo distribuidos entre as diversas elei¢cBes e candidatos segundo critérios
definidos pelos préprios partidos.

O artigo 6° prevé que a prestacdo de contas referente aos recursos e gastos
de campanhas eleitorais permanece de acordo com a Legislacdo vigente, a saber, 0s artigos 28
e 32 da Lei 9.504/97. O artigo sétimo, por sua vez, da nova redacao ao 8§ 5° do art. 39 da Lei
dos Partidos Politicos, para dispor que nos anos em que se realizarem elei¢cdes é vedado aos
partidos politicos o recebimento de doacdes de pessoas fisicas e juridicas?™.

Na Justificacdo do PL 268/2011 estd posto que o financiamento publico
exclusivo das campanhas eleitorais esta diretamente vinculado com a proposta de adocao do
sistema de lista fechada nas elei¢des para a Camara dos Deputados, Assembléias Legislativas,
Cémaras de Vereadores e Camara Legislativa do Distrito Federal, com a finalidade de evitar a

1% PROJETO DE LEI DO SENADO 268 DE 2011. Disponivel em:
pdf/92750.pdf> Acesso em 05 out. 2011, p. 1.
20 PROJETO DE LEI DO SENADO 268 DE 2011. Disponivel em:
pdf/92750.pdf> Acesso em 05 out. 2011, p. 1.
21 PROJETO DE LEI DO SENADO 268 DE 2011. Disponivel em:
pdf/92750.pdf> Acesso em 05 out. 2011, p. 1.
22 PROJETO DE LElI DO SENADO 268 DE 2011. Disponivel em:
pdf/92750.pdf> Acesso em 05 out. 2011, p. 1.
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perpetuacdo dos grandes partidos, como tratado no tema das principais criticas a esse modelo

de financiamento.

Ademais, é utilizada como argumento favoravel a aprovacdo da proposta a
necessidade de reducdo dos gastos das campanhas, que vém crescendo exponencialmente no
Pais, bem como na necessidade de por fim a utilizacdo de recursos ndo contabilizados,

oriundos do chamado “caixa dois” 2%,

Além disso, a Justificacdo faz também referéncia ao principio da igualdade,
inscrito no art. 5° da nossa Lei Maior, ponderando que esse principio, conforme exposto neste
trabalho, institui como um dos objetivos dos regimes democréaticos, em matéria de eleicGes,

exatamente o tratamento igualitario dos concorrentes ao pleito:

“de forma a impedir que alguns alcancem a vitéria eleitoral, ndo pelo
convencimento das teses e do programa que propdem e sim em funcdo da
arregimentacdo e da pletora de propaganda eleitoral propiciadas pelo seu
poder econdémico.” %

E feita, ainda, referéncia ao § 9° do seu art. 14, da Constituicio Federal, que
veda expressamente o abuso do poder econémico no processo politico e eleitoral, conforme

ante exposto.

%% PROJETO DE LEI DO SENADO 268 DE 2011. Disponivel em: < http:/legis.senado.gov.br/mate-
pdf/92750.pdf> Acesso em 05 out. 2011, p. 3.
204 PROJETO DE LElI DO SENADO 268 DE 2011. Disponivel em: < http:/legis.senado.gov.br/mate-
pdf/92750.pdf> Acesso em 05 out. 2011, p. 4.
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CONCLUSAO

A democracia indireta se caracteriza por ser o governo de um representante
eleito pelo povo. Neste tipo, os cidaddos escolhem, de acordo com suas vontades, 0s seus
representantes para a tomada de decisdes politicas nos lugares daqueles. O poder soberano, na
democracia indireta, permanece nas mdos do povo, este somente ndo o exerce diretamente. A
democracia semi direta, vigente no Brasil, € a propria modalidade indireta, representativa,
com elementos pontuais caracteristicos da direta, como p plebiscito, referendo e iniciativa

popular.

O ideal de representagdo politica é o principal instrumento de efetivacdo da
democracia indireta, pois a comunidade escolhe representantes por meio de elei¢cdes para a
tarefa de tomar decisbes coletivas. O poder do povo, por meio do voto, seria delegado aos
representantes que tomariam as decisdes em nome da coletividade. Entretanto, isso ndo € o
que ocorre na maioria das vezes. O que se percebe, na verdade, é o contrario. H4 uma forte
vinculagéo entre o poder politico e 0 econdmico que acaba por refletir no desvirtuamento das
decis@es politicas em prol de interesses privados de grupos econdmicos determinados. Aqui
estd o principal objeto de estudo deste trabalho: a anélise de questbes que levam a desilusdo
do sistema representativo, a saber, a forte ingeréncia do poder econémico por meio do
financiamento privado de campanhas eleitorais. Portanto, € correto concluir que mecanismos
normativo-juridicos que possibilitem condicdes igualitarias e isonémicas de participacao
politica contribuem para o cumprimento efetivo de preceito constitucional brasileiro, a

democracia representativa.

Dessa maneira, o processo de escolha dos representantes do povo esta
intimamente ligado a efetivacdo da democracia em uma sociedade, uma vez que 0S
mecanismos e procedimentos utilizados no processo eleitoral traduzirdo, em grande medida, o
grau de representacdo politica do pluralismo social existente. A implantagdo prética da
representacdo requer um complexo arcabougo normativo-juridico que abarque as questfes

eleitorais, em todos 0s seus aspectos. Essa estrutura forma o sistema eleitoral de cada pais.
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Para que as condigdes juridico-normativas cumpram a efetividade do regime democratico, sua
regulamentacéo deve ser feita pelo Estado, de maneira a tutelar os interesses comuns da
sociedade e ndo interesses de grupos determinados, de acordo com o seu potencial econémico,
financeiro ou social. Essas regras podem distorcer em pequena ou larga medida a escolha de
um individuo quanto a seus representantes politicos. A questdo reside no fato de que, em
diversas situacdes o sistema politico eleitoral de um Estado possibilita distor¢Ges sobre a alma
da representatividade democratica, resultando em um pleito eleitoral que ndo corresponde a
real e fiel vontade do povo, tampouco no cumprimento de preceito de buscar com afinco o

interesse de todos, engquanto coletividade.

A principal barreira para a representatividade democrética é o poder do
poder econémico. O processo eleitoral no mundo inteiro, de maneira geral, é caro. Mas no
Brasil, proporcionalmente, é extremamente caro, conforme dados apresentados. Nesse
sistema, 0 que acaba por acontecer é uma pré-selecdo dos candidatos segundo seu potencial
financeiro e de articulacdo entre os grupos empresariais. Os candidatos ndo partem de um
ponto democratico, ou seja, de um ponto em que todos apresentem iguais chances de serem
eleitos, pois dependem de um grande contingente financeiro para se elegerem. Portanto,
apesar de a Constituicdo Federal, em seu artigo 14, paragrafo 9°, condenar o abuso do poder
econdmico no processo politico, a legislacdo eleitoral, especialmente no tocante ao
financiamento de campanhas eleitorais ndo tem se alinhado a Carta Maior.

A forca do poder econébmico no processo politico eleitoral brasileiro
prejudica basicamente duas questBes ligadas diretamente ao principio democratico. A
primeira delas € tornar a competicéo entre os candidatos desleal, uma vez que prevalece quem
é mais bem dotado financeiramente. A segunda questdo € o problema de as politicas
governamentais estarem cada vez mais ligadas e direcionadas a quem lhes financiou
eleitoralmente, desvirtuando o ideal democratico de busca pelo interesse comum. Portanto, é
correto concluir que a influéncia do dinheiro em sede de financiamento de campanhas
eleitorais € prejudicial ao principio assegurado pela Constituicdo Federal do Brasil de

representatividade democratica.

Dessa maneira, esse tipo de relacdo entre politica e poder econémico afeta
de maneira gravosa um regime que se diz democratico, pois a0 mesmo tempo em que vicia

decisdes politicas que deveriam ser tomadas em beneficio publico, constitui barreira de



75

selecdo de candidatos segundo seu potencial financeiro, ndo segundo principios democréticos,
sob o entendimento de que a autorizagdo legal de doacdes privadas viola a Constituicédo,
notadamente quanto aos seguintes aspectos: principio da igualdade, principio democratico,
principio republicano e principio da representatividade. Fica demonstrado, portanto, ser de
extrema relevancia a discussé@o sobre o tema de financiamento de campanhas eleitorais para a

garantia de uma real democracia no Brasil.

As Leis que abarcam o tema elei¢Bes e formas de arrecadacdo de recursos
no Brasil sdo a Constituicdo Federal, o Codigo Eleitoral (4.737/65), a Lei 9.504/97 e as
Resolucbes normativas do Tribunal Superior Eleitoral. Relativamente as normas que tratam
da arrecadacédo de recursos financeiros para campanhas eleitorais, podemos comparar as Leis
8.713/93, a Lei 9.100/95, 9.096/95 e a Lei 9.504/97. A Lei 9504/97 com as alteracdes sofridas
pela Lei 11300/06 prevé, em diversos de seus dispositivos, a possibilidade de doacdes e
contribuicbes privadas a campanhas eleitorais, tanto provenientes de pessoas fisicas, como

juridicas.

A proposta apresentada combina duas estratégias, que ndo sdo excludentes,
mas complementares e sinérgicas entre si: prevenir os abusos, através de fiscalizacdo, controle
e punicdo das irregularidades eleitorais, e alterar o0 marco normativo vigente, no sentido de
verticalizd-lo, para torna-lo mais consentaneo com os valores e principios da Constituicdo da

Republica.

O autor propde o financiamento publico exclusivo de campanhas como uma
idéia nova a ser experimentada, ndo como solucdo a todas as distor¢des do sistema politico
brasileiro. O problema é mais complicado do que se imagina, pois a prépria classe politica
com poder de decisdo €, na maioria das vezes, interessada nos recursos privados quando ndo

sdo as proprias detentoras das empresas financiadoras.

A adocdo do financiamento publico de campanha tenta solucionar a forte
influéncia que poder econdmico tem sobre o processo eleitoral e de politicas publicas. Além
disso, tornaria 0 acesso a cargos eletivos muito mais democraticos economicamente, pois 0
custo de uma campanha seria equilibrado a todos os candidatos. O grau de representatividade
popular aumentaria na medida em que a classe politica ndo teria de retribuir favores

financeiros a determinados grupos.
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Dentre todas as criticas feitas a adogdo do financiamento publico de
campanhas eleitorais, a principal € a de que a adocdo deste sistema ndo impediria a ocorréncia
de doacdes privadas de campanha, pelo contrario, segundo os criticos e céticos, elas até
aumentariam, juntamente com a corrupcdo, visto que os 6rgédos de fiscalizacéo e de controle
ignorariam a sua ocorréncia. Entretanto ndo se pode deixar de implementar um sistema
favoravel a democracia brasileira pelo simples argumento de que é de dificil fiscalizagdo. O
que se deve fazer, paulatinamente, a implementacdo do financiamento publico de campanhas
é fortalecer a acdo conjunta dos diversos 6rgaos e mecanismos de fiscalizacdo e controle,

conferindo-lhes forga e autonomia.

A situacdo atual sobre o financiamento publico de campanhas ainda € muito
aberta. O Projeto de Lei da Camara 1210/2007 e o Projeto de Lei do Senado 268/2011
aguardam julgamento em plendrio. A ADIN proposta pelo Conselho Federal da OAB
favoravel a proibicdo de doacGes privadas de campanhas eleitorais por empresas aguarda
julgamento do STF. Enfim, o tema é alvo de muita polémica, sendo pacifico apenas o
entendimento de que o debate sobre a questdo é extremamente salutar para a manutencéo da

democracia brasileira.
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