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RESUMO

As normas de financiamento eleitoral no Brasil foram recentemente alteradas pela
Lei n. 13.165/15 (Minirreforma Eleitoral de 2015), ap6s o julgamento da ADI n. 4.650, e
passaram a vedar doacdes de pessoas juridicas, notadamente, de empresas, para campanhas
eleitorais. Tendo em consideragdo que representantes sdo eleitos por meio de processo eleitoral,
no qual os recursos que dispdem tém impacto em um eventual sucesso eleitoral; é possivel
extrair que, por cosequéncia, a participacao de pessoas juridicas, apenas por serem capazes de
disponibilizar grandes somas aos candidatos e partidos, também tem reflexo no resultado
eleitoral. Nesse sentido, infere-se um “ponto de contato” entre a escolha de representantes,
fundamental para a legitimidade de uma democracia representativa, e a participacéo de pessoas
juridicas no financiamento eleitoral. O presente trabalho vale-se do estudo comparado das
legislacGes estadounidense e francesa para investigar as compatibilidades e incompatibilidades
da participacdo de pessoas juridicas no financiamento eleitoral para o que se pretende com uma
democracia representativa. Assim, verifica-se que, antes da Minirreforma Eleitoral de 2015, o
modelo de financiamento eleitoral brasileiro assemelhava-se ao modelo estadonidense por néo
definir limite de gastos das campanhas eleitorais e permitir a influéncia de dinheiro de empresas
no pleito eleitoral. No entanto, ap6s a referida reforma, a legislacdo eleitoral brasileira
distanciou-se do modelo estadounidense e se aproximou do modelo francés, pois, ao serem
vedadas as doa¢es de pessoas juridicas, o financiamento eleitoral assumiu a modalidade mista,
mas predominantemente publica.

Palavras-chave: Direito Constitucional; Direito Eleitoral; Democracia

Representativa; Financiamento eleitoral.
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1 INTRODUCAO

O financiamento eleitoral é assunto de suma relevancia no cenério juridico-politico
atual, estando relacionado diretamente aos ramos do Direito Eleitoral e Constitucional. A
participacdo de pessoas juridicas no financiamento eleitoral, em especial, é tema controverso e
n&o foi superado no Brasil, mesmo com a recente alteracdo da legislacdo para vedar as doagdes
de pessoas juridicas as campanhas eleitorais. Portanto, o presente trabalho realiza um estudo
comparado com dois modelos de financiamento eleitoral estrangeiros — estadounidense e
francés — para investigar as (in)compatibilidades da participacdo de pessoas juridicas no

financiamento de campanhas.

Primeiramente, mister notar a influéncia que o dinheiro tem no resultado eleitoral.t
Para evidenciar essa influéncia, possivel tomar os exemplos das elei¢bes presidenciais nos
paises estudados no presente trabalho. Nos Estados Unidos, a regra de que “quem gasta mais
na campanha presidencial, ganha as elei¢des” vinha prevalecendo; com excegdo da ultima
eleicdo, em que a candidata Hillary Clinton gastou mais que o candidato eleito, Donald Trump.?
Ja na Franca, um limite de gastos de campanhas eleitorais € estabelecido, de modo que os dois
candidatos do segundo turno das eleicdes gastam quase 0s mesmos valores, respeitado o teto
de €22.000.000,00 (vinte e dois milhdes de euros).® Com efeito, a opcio do presente trabalho
em estudar os dois paises mencionados se deve justamente pela diferenca marcante entre suas

legislagdes eleitorais.

No Brasil, o limite de gastos das campanhas deveria ser fixado por lei (como na
Franca), mas, na pratica, esse limite néo era estabelecido? (funcionando de forma semelhante
aos Estados Unidos, que ndo estabelecem limites legais de gastos eleitorais). Assim, ficava a

cargo dos partidos politicos a fixacdo de valores maximos gastos nas campanhas; até a Lei n.

1 ARAUJO, Victor; SILOTTO, Graziele; CUNHA, Lucas Rodrigues. Capital politico e financiamento eleitoral no
Brasil: uma analise empirica das estratégias das empresas na alocagdo de recursos de campanha. Teoria e
Sociedade, n. 23.2, p. 126-158, jul./dez. 2015; SACCHET, Teresa; SPECK, Bruno Wilhelm. Financiamento
Eleitoral e Representagdo Politica: O peso do dinheiro e o desequilibrio de género nas esferas legislativas. 34°
encontro anual da ANPOCS, Caxambu -MG, out. 2010, p. 8.

2 OPEN SECRETS. 2016 Presidential Race. Disponivel em: <https://www.opensecrets.org/pres16>. Acesso em:
16 mar. 2017

3 FRANCA. Décret n° 2009-1730 du 30 décembre 2009 portant majoration du plafond des dépenses électorales.
Disponivel em:
<https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000021571255&categorieLien=cid>.
Acesso em: 17 mar. 2017

4 XAVIER, Allan Ferreira; SILVA, Matheus Passos. (Coord.). O financiamento da campanha eleitoral e sua
influéncia na representagdo politica. Brasilia: Vestnik, 2014, p. 32



13.165/15 entrar em vigor, oferecendo ao Tribunal Superior Eleitoral a funcéo de estabelecer o
limite de gastos.® Os gastos geralmente envolvem espaco publicitario nas midias, elaboracéo de
panfletos e demais materiais de campanha, contratacdo de cabos eleitorais, de prestadores de
servigo, de “marqueteiros”, dentre outras despesas.® Nessa logica, diversos estudos sinalizam a

forte relacdo entre os gastos eleitorais e os resultados das elei¢des no Brasil.’

Evidenciada a importante relacdo entre 0 sucesso e 0s gastos em campanhas
eleitorais; se 0s gastos sdo tdo importantes para o pleito eleitoral, por que vedar a participacdo
de pessoas juridicas no financiamento eleitoral? Ha quem defenda que pessoas juridicas
deveriam participar do financiamento eleitoral, visto que sdo capazes de proporcionar valores
significativos as campanhas eleitorais. Nesse sentido, o fato de candidatos disporem de muitos
recursos e de realizarem altos gastos com suas campanhas ndo deveria ser entendido,
necessariamente, como algo negativo. Pelo contrario, a elevacdo dos custos eleitorais poderia

sinalizar eleicBes competitivas, ou seja, uma virtude democratica.®

Além disso, argumenta-se que pessoas juridicas tambeém tém interesses; portanto,
querem ver eleitos sujeitos que se engajardo em determinadas politicas que as beneficiem —
como os cidaddos também querem. Assim, as contribuicdes de pessoas juridicas no
financiamento eleitoral seriam uma forma de ter acesso aos candidatos quando eleitos, mas néo

significando um condicionamento das decisdes destes em favor das pessoas juridicas.’

Por outro angulo, diversos estudos indicam que pessoas juridicas, especialmente se
considerarmos as empresas, tornam-se doadoras na medida em que tém expectativa de retorno
e garantias das capacidades dos representantes para influenciar nos processos de decisao

(acessar recursos, propor ou barrar agendas e, por conseguinte, auxiliar no direcionamento de

5  BRASIL. Lei n. 13.165, de 29 de setembro de  2015. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/113165.htm >. Acesso em: 24 abr. 2016.

6 SARMENTO, Daniel; OSORIO, Aline. Eleigbes, dinheiro e democracia: a ADI 4650 e o modelo de
financiamento de campanhas eleitorais. Direitos Fundamentais e Justi¢a, ano 8, n. 26, jan./mar. 2014, p. 18

" BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta estabelece limites para gastos eleitorais. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/475470-PROPOSTA-ESTABELECE-
LIMITES-PARA-GASTOS-ELEITORAIS.html>. Acesso em: 18 mar. 2017; SARMENTO, Daniel; OSORIO,
Aline. Eleicbes, dinheiro e democracia: a ADI 4650 e o modelo de financiamento de campanhas eleitorais. Direitos
Fundamentais e Justica, ano 8, n. 26, jan./mar. 2014, p. 17; FILHO, Dalson Britto Figueiredo. Gastos Eleitorais:
os determinantes das elei¢des? Estimando a influéncia dos gastos de campanha nas elei¢des de 2002. Revista
Urutagua, v. 8, p. 1-10, 2005; SAMUELS, David. Financiamento de Campanhas no Brasil e Propostas de Reforma.
Suffragium, v. 3, n. 4, p. 11-28, jan./jun. 2007; SPECK, Bruno; WAGNER, Mancuso. O que faz a diferenca?
Gastos de campanha, capital, politica, sexo e contexto municipal nas elei¢Bes para prefeito em 2012. Cadernos
Adenauer X1V, n. 2, 2013.

8 CASAS-ZAMORA, Kevin; ZOVATTO, Daniel. The Cost of Democracy: essays on Political Finance in Latin
America. Costa Rica: IDEA, 2016, p. 23

® Ibidem, p. 20.



beneficios a grupos especificos).!® Assim, alega-se que as intengBes das pessoas juridicas no
financiamento eleitoral prejudicariam o interesse publico, privatizando decisdes politicas.!!
Ademais, defende-se que, por ndo serem cidadaos, logo, ndo terem direitos politicos,*? pessoas

juridicas ndo teriam direito de influenciar o pleito eleitoral.

Dentre outras razfes argumentadas para vedar a participacdo de pessoas juridicas
no financiamento eleitoral, uma razdo importante seria que o poder econdémico destas, frente as
demais fontes de contribuicdo, desequilibraria a corrida eleitoral.'® Portanto, tal abuso de poder

econdmico traria prejuizos a legitimidade do processo eleitoral. *

Pelo exposto, paises que se pretendem democracias representativas devem atentar-
se ao financiamento eleitoral, visto que representantes sdo eleitos por meio de processo eleitoral
no qual os recursos que dispdem tém impacto em um eventual sucesso eleitoral.’® Por
consequéncia, a participacdo de pessoas juridicas, apenas por serem capazes de disponibilizar
largos recursos aos candidatos, também traz reflexo no resultado eleitoral. O que resta ser
investigado, no entanto, é se o reflexo dessa participacdo é compativel ou incompativel com a

democracia representativa.

Diante das recentes restricdes impostas a participacdo de pessoas juridicas no
financiamento eleitoral com o julgamento do Supremo Tribunal Federal na ADI n. 4.650 e as
consequentes alteracdes da Lei n. 13.165/15, o presente trabalho investiga o novo formato de
financiamento eleitoral em vigor no Brasil. Os referidos acontecimentos provocaram uma
“reviravolta” nas praticas eleitorais no pais, visto que os recursos angariados pelos candidatos
até o ano de 2015 eram substancialmente oriundos de doacgdes de pessoas juridicas. Com a
vedacdo desse tipo de doacdo, faz-se necessario observar atentamente quais serdo 0S novos
problemas enfrentados no processo eleitoral no Brasil.

10 ARAUJO, Victor; SILOTTO, Graziele; CUNHA, Lucas Rodrigues. Capital politico e financiamento eleitoral
no Brasil: uma analise empirica das estratégias das empresas na alocagdo de recursos de campanha. Teoria e
Sociedade, n. 23.2, p. 151, 2015

11 CASAS-ZAMORA, Kevin; ZOVATTO, Daniel. The Cost of Democracy: essays on Political Finance in Latin
America. Costa Rica: IDEA, 2016, p. 20

12 BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal,
2010.

13 SALGADO, Eneida Desireé. Abuso do poder econdmico e financiamento das campanhas eleitorais. Curitiba.
Disponivel em:< http://www.paranaeleitoral.gov.br/artigo_impresso.php?cod_texto=10>. Acesso em.: 27 out
2007

14 CASAS-ZAMORA, op. cit., p. 21

15 SACCHET, Teresa; SPECK, Bruno Wilhelm. Financiamento Eleitoral e Representacdo Politica: O peso do
dinheiro e o desequilibrio de género nas esferas legislativas. 34° encontro anual da ANPOCS, Caxambu -MG,
out. 2010, p. 8



Dessa forma, o que se pretende com o trabalho é valer-se do estudo comparado,
analisando os modelos de financiamento eleitoral dos Estados Unidos e da Francga, para notar a
(in)compatibilidade da participacdo de pessoas juridicas no financiamento eleitoral brasileiro.
Os dois modelos de financiamento eleitoral estrangeiros foram escolhidos para o estudo
comparado justamente pelo contraste marcante entre suas legislacdes, principalmente no que
tange a participacdo de pessoas juridicas nos pleitos eleitorais. Assim, o estudo comparado de
sistemas eleitorais pode vir a contribuir com o debate, ainda ndo encerrado, para buscar

alternativas que aprimorem a democracia representativa no Brasil.

Desta feita, sdo propostos os seguintes problemas: (i) no &mbito de cada modelo de
financiamento comparado (estadounidense e francés), quais seriam os beneficios e o0s
maleficios da liberacdo ou da vedacdo de contribuicdes de pessoas juridicas; (ii) qual é a
percepcao da opinido publica a respeito da participacdo de pessoas juridicas no financiamento
eleitoral; (iii) como a democracia representativa esta relacionada a essa participacdo. O presente
trabalho se volta a verificacdo dos referidos problemas.

No entanto, importante destacar que a pesquisa proposta apresenta dificuldades
tipicas de estudos comparados. Cada um dos paises estudados tem seu proprio sistema politico,
com regimes, cargos eletivos e organizagéo institucional. O trabalho enfrenta essa dificuldade,

sem desconsiderar eventuais diferencas, tracando paralelo com o Brasil, sempre que pertinente.

Superou-se também outra dificuldade ao se optar por investigar o financiamento
eleitoral apenas em nivel federal. Muito embora fosse também importante considerar as elei¢cdes
em outros niveis (estaduais, distritais, locais, etc.) para se investigar a representatividade
politica nos paises estudados, entendeu-se inviavel por estender demasiadamente o estudo.
Dessa maneira, a pesquisa concentra-se apenas nas elei¢fes presidenciais (especialmente no

modelo estadounidense) e parlamentares em nivel federal.

O trabalho realiza uma comparacdo entre as legislacGes sobre financiamento
eleitoral no Brasil, nos Estados Unidos e na Franga, com enfoque na participagdo de pessoas
juridicas, para, eventualmente, contribuir com novas alternativas para o processo eleitoral

brasileiro. Tudo isso com o fim precipuo de fortalecer a democracia representativa no Brasil.

Nota-se que, nos Estados Unidos, pessoas juridicas, como empresas e sindicatos,
ndo tém autorizagdo para contribuir para campanhas eleitorais. No entanto, essas entidades s&o
capazes de dispor de seus recursos para praticas com clara intencéo eleitoral; ou seja, em termos

praticos, pessoas juridicas tém influéncia no pleito eleitoral estadounidesde. Por outro lado, na



Franca, contribuicGes de pessoas juridicas sdo vedadas e o financiamento eleitoral se da de
forma regulada e rigida.

Nesse sentido, o estudo investiga em que medida o (novo) modelo de financiamento
eleitoral brasileiro se aproxima de cada um desses modelos estrangeiros e as intenc6es dos dois
modelos acerca da participacdo de pessoas juridicas no financiamento eleitoral para a
representatividade politica; e conclui que, até antes da Minirreforma Eleitoral de 2015, o
modelo de financiamento no Brasil em muito se assemelhava ao modelo estadounidense, mas
que a partir dessa reforma, a legislacdo que regula o financiamento eleitoral no Brasil se

aproximou do modelo de financiamento francés.

Cumpre esclarecer que o estudo comparado ndo tem intencdo de defender a
possibilidade da mera importacdo de determinada legislacéo eleitoral ja existente em outro pais.
De forma alguma se pretenderia a transposicdo de um sistema simplesmente por este ser
considerado bem-sucedido em outro pais, pois, como bem se sabe, é preciso ter em mente a

realidade politica e sociol6gica do lugar em anélise — especialmente em estudos comparados.

Assim, na busca de sugestfes para o financiamento de campanhas eleitorais no
Brasil, o trabalho tem em consideracdo o contexto brasileiro, 0 momento histérico em que
vivemos, a forma de engajamento politico existente, a nog¢éo de civilidade dos eleitores, entre

diversos outros aspectos da realidade politico-social brasileira.

A presente pesquisa segue a linha sdcio-juridica, partindo da nog¢do de “Democracia
Representativa” da Ciéncia Politica, combinada com um estudo comparado da legislacéo
brasileira com as legislacGes dos Estados Unidos e da Franca para apurar a serventia da (nao)
participacdo de pessoas juridicas no financiamento eleitoral nas respectivas democracias
representativas. Assim, adotou-se 0 método comparativo para investigar semelhancas e

diferencas entre as legislacdes estudadas.®

Para tanto, no primeiro capitulo é realizada analise da legislacéo eleitoral brasileira
no que toca as doagdes de pessoas juridicas desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988. A
analise termina no ano de 2015, com o julgamento da Acédo Direta de Inconstitucionalidade n.
4.650 (ADI n. 4.650) pelo Supremo Tribunal Federal e, em seguida, com a promulgagéo da Lei
n. 13.165, de 29 de setembro de 2015.

16 MARCONI, Marina de Andrade; LAKATOS, Eva Maria. Fundamentos de Metodologia Cientifica. 7. ed. Séo
Paulo: Atlas, 2010, p. 107



No segundo capitulo, a nogdo de “Democracia Representativa” adotada neste
trabalho é apresentada. Por meio de revisdo bibliografica, as acepgdes de “representagdo” sdo
explicadas; em seguida, uma construcédo historica das democracias representativas no Ocidente
¢ realizada; para, por fim, aclarar como a nog¢do de “Democracia Representativa” esta

relacionada ao processo eleitoral.

O terceiro, e ultimo, capitulo cuida do estudo comparado. Os Estados Unidos sdo o
primeiro pais analisado, e, em seguida, a Franca. Apos andlise da legislacdo e de importantes
julgados sobre o financiamento eleitoral em ambos os paises e como cada um destes veda ou
autoriza contribuicGes de pessoas juridicas em seus processos eleitorais, uma revisao
bibliografica é feita para averiguar como a (ndo) participacdo de pessoas juridicas no
financiamento eleitoral é vista pela opinido publica, e seus reflexos naquelas democracias
representativas. Apesar de tratar-se de uma pesquisa simplesmente exploratéria; ao fim, séo
apresentadas algumas possibilidades de aprimoramento da legislacdo eleitoral brasileira que

foram aventadas durante a pesquisa das experiéncias estadounidense e francesa.

Apresentadas as etapas da pesquisa, extrai-se que o presente trabalho consistird em
um estudo comparado que adota como técnicas predominantes as pesquisas bibliogréafical’ e

documental (leis e decisBes judiciais).'®

17 MARCONI, Marina de Andrade; LAKATOS, Eva Maria. Fundamentos de Metodologia Cientifica. 7. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2010, p. 183
18 Ibidem, p. 174
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2 DOACAO DE PESSOAS JURIDICAS PARA O FINANCIAMENTO ELEITORAL NO
BRASIL

O presente capitulo fard uma breve explanacéo historica sobre como as doacdes de
pessoas juridicas vieram sendo tratadas na legislacao eleitoral brasileira desde a promulgacéo
da Constituicdo Federal de 1988. Em seguida, tratara mais detidamente sobre a ADI n. 4.650,
na qual o Supremo Tribunal Federal julgou inconstitucionais as doa¢des de pessoas juridicas
para campanhas eleitorais; para, por fim, cuidar da aprovacéo da Lei n. 13.165/15 no Congresso

Nacional.
2.1 Doacdo de pessoas juridicas ap6s a Constituicdo Federal de 1988

O debate sobre financiamento eleitoral nunca foi, e provavelmente ndo se tornara
em breve, assunto exaurido e pacificado. Desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988, o Brasil vem alterando a forma como autoriza contribuicdes para a realizacdo de

campanhas eleitorais.

Com a instituicdo da ordem democratica em 1988, optou-se por manter a Lei n.
5.682, de 21 de julho de 1971, denominada Lei Orgéanica dos Partidos Politicos, que vedava
contribuicbes de pessoas juridicas a partidos politicos e campanhas eleitorais.'® Anos mais
tarde, escandalos de corrupcdo relacionados a campanha eleitoral do ex-Presidente da
Republica, Fernando Collor de Mello, deflagraram investigacbes e a formacdo de uma
Comissdo Parlamentar de Inquérito para apurar o envolvimento do entdo presidente como socio
oculto de Paulo César Farias, ex-tesoureiro de sua campanha, em atividades de corrupc¢do. Os

escandalos e o cenario politico culminaram no impeachment do Presidente Collor. %

Dessa forma, viu-se a necessidade de alterar a legislacdo que cuidava do
financiamento eleitoral. O entendimento a época era de que a legislacdo vigente era “hipdcrita”

por insistir na proibicdo de contribuicdes de empresas quando tal proibicdo seria inviavel.

1 BRASIL. Lei n. 5682, de 21 de julho de 1971. Lei organica dos partidos. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1970-1979/L.5682.htm>. Acesso em: 20 mar. 2017.

20 SALLUM JR., Brasilio; CASAROES, Gulherme Stolle Paixdo e. O impeachment do presidente Collor: a
literatura e o  processo. Lua  Nova, n. 82,p. 163-200, 2011.Disponivel  em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-64452011000100008&Ing=en&nrm=iso>.
Acesso em: 03 out. 2016.
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Assim, concluiu-se que melhor seria autorizar as doagdes de pessoas juridicas para que a relagdo
publico e privado fosse bem fiscalizada e ndo se desse por meios tortuosos.

A nova legislacéo foi elaborada para autorizar as referidas contribuicdes. Aprovou-
se a Lei n. 8.713, de 30 de setembro de 1993, regulando as elei¢des do ano seguinte e passando
a autorizar pessoas juridicas a doarem aos pleitos eleitorais.?? Em seguida, foram aprovadas a
Lei n. 9.096, de 19 de setembro de 1995, que dispde sobre partidos politicos,? e a Lei n. 9.504,
de 30 de setembro de 1997, que estabelece normas para as elei¢des®* — ambas em vigor até hoje,

com alteracGes.

A partir da nova legislacéo eleitoral, o financiamento eleitoral passou a funcionar
com recursos privados e publicos, ou seja, de forma mista. O financiamento privado podia se
dar por doacGes de (i) pessoa juridica, que podia contribuir para campanhas eleitorais em até
2% (dois por cento) de seu faturamento anual bruto; ou de (ii) pessoa fisica, que podia doar até
10% (dez por cento) de seu rendimento bruto no ano anterior em dinheiro, ou doar bens
estimaveis em dinheiro de até R$50.000,00 (cinquenta mil reais).*® Vedava-se apenas as
doacBes de: entidade ou governos estrangeiros, autoridade ou 6rgdos publicos, autarquias,
empresas publicas, concessionarias de servico publico, sociedade de economia mista, fundacdes
da administracdo publica indireta. Ainda, as campanhas eleitorais podiam contar com o
financiamento publico, por meio do Fundo Partidario e por acesso gratuito ao radio e a

televisdo.®

Passadas quase duas décadas desde a elaboracdo das referidas leis, a politica
brasileira vé-se acometida por novos escandalos, dessa vez ainda mais gravosos, indicando que
a imiscuicdo entre o poder publico e o setor privado tinha relacdo direta com o financiamento

de campanha eleitoral. O escandalo da “Operacédo Lava Jato” da Policia Federal e seus diversos

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo na Acdo Direta de Inconstitucionalidade. ADI n. 4.650. Tribunal
Pleno. Requerente: Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil — CFOAB. Intimados: Presidente da
Republica e Congresso Nacional. Relator: Luiz Fux. Voto do Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, 17 de setembro
de 2015. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4136819
>, Acesso em: 24 abr. 2016.

22 |bidem.

3 BRASIL. Lein. 9.096, de 19 de setembro de 1995. Dispde sobre partidos politicos, regulamenta os arts. 17 e 14,
8§ 3°, inciso V, da Constituicdo Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9096.htm >.
Acesso em: 24 abr. 2016.

24 BRASIL. Lei n. 9.504, de 30 de setembro de 1997. Estabelece normas para as eleigdes. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9504.htm >. Acesso em: 24 abr. 2016.

25 |bidem.

26 BRASIL. Lein. 9.096, de 19 de setembro de 1995. Disp0e sobre partidos politicos, regulamenta os arts. 17 e 14,
§ 3°, inciso V, da Constituicdo Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9096.htm >.
Acesso em: 24 abr. 2016.
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desdobramentos, sem esquecer do prévio escandalo do “Mensaldo”, ainda que de forma néo
explicita, provocaram o colapso do governo da Presidente Dilma Rousseff; que também veio a

sofrer um impeachment.?’

Nota-se que 0 padrao se repete, pois, o debate sobre financiamento eleitoral ganha
forca em momento politico semelhante ao caso Collor, narrado anteriormente. Porém, agora
com o discurso contrario. Percebeu-se que as contribui¢fes de pessoas juridicas, autorizadas
desde 1993, serviam como forma de legitimar pagamentos de empresas a figuras politicas;

pagamentos estes referentes a beneficios ilicitamente concedidos por estas aquelas.

Com a propositura da Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 4.650 (ADI n. 4.650)
pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados, intensificou-se o debate sobre a possibilidade
de tornar a proibir as doacGes de pessoas juridicas. Desta feita, & perceptivel que o debate acerca
do financiamento eleitoral nunca fora exaurido e € constantemente trazido a baila quando o

cenario politico se encontra em severo abalo e descrédito frente a sociedade.

2.2 Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 4.650

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 4.650 foi ajuizada em 5 de setembro de
2011 no Supremo Tribunal Federal (STF), e distribuida a relatoria do Ministro Luiz Fux, que
atuou como relator até o julgamento final da agf0.® Cumpre ressaltar que Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) é instrumento de controle concentrado da constitucionalidade de
determinada norma.?® Conforme prevé o artigo 103 da Constituicio Federal de 1988, e também
a Lei n. 9.868, de 10 de novembro de 1999, que dispde sobre o processo e julgamento de ADI,
tem legitimidade para propor a acdo o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil.*°
Assim, a referida ADI foi adequadamente proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos
Advogados, que tinha legitimidade para ajuizar a acao.

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo na Agdo Direta de Inconstitucionalidade. ADI n. 4.650. Tribunal
Pleno. Requerente: Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil — CFOAB. Intimados: Presidente da
Republica e Congresso Nacional. Relator: Luiz Fux. Voto do Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, 17 de setembro
de 2015. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4136819
>, Acesso em: 24 abr. 2016.

ZBRASIL. Supremo Tribunal Federal. Andamento Processual da ADI n. 4.650. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4136819>. Acesso em: 3 out. 2016
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Glossario Juridico. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/glossario/verVerbete.asp?letra=A&id=124>. Acesso em: 3 out. 2016.

30 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal, 2010.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.868-1999?OpenDocument
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Concisamente, a ADI n. 4.650 apresentava trés pedidos principais. Primeiro, que fossem
declarados de inconstitucionais os arts. 23, § 1°, incisos | e Il; art. 24, e art. 81, caput, e § 1°, da
Lei 9.504/97; além dos arts. 31, 38, inciso 11, e 39, caput e 8 5°, da Lei 9.096/95; para que fosse
vedada contribuicio de pessoas juridicas para financiamento de campanhas eleitorais.3!
Também, que o Congresso Nacional fosse instado a editar legislagdo que estabelecesse limite
per capta uniforme para doacgdes de pessoa fisica a campanha eleitoral ou a partido politico, em
patamar baixo o suficiente para ndo comprometer excessivamente a igualdade nas eleigdes.®?
Por fim, também fosse instado o Congresso Nacional a limitar, da mesma forma, o uso de

recursos proprios pelos candidatos em campanha eleitoral. 3

O pedido incluia o prazo de 18 (dezoito) meses para que o Legislativo criasse as
limitacGes, sob pena de atribuir ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE) a competéncia para regular

provisoriamente a matéria.

Em despacho publicado em 2 de abril de 2013, o Ministro Relator determinou
realizacdo de audiéncias publicas para tratar do tema. As audiéncias publicas foram realizadas
nos dias 17 e 24 de junho de 2013 e foram ouvidos partidos politicos, professores renomados,

ex-ministros, entidades do meio académico, além de outras associagdes civis.

O assunto demandou debate intenso e teve repercussdo na midia nacional. Isso
porque a expectativa era de que o julgamento seria capaz de criar grande mudanga na “forma
de se fazer politica” no pais. Seriam afetados pelo julgamento da ADI os futuros candidatos e
os partidos politicos que participassem das elei¢bes seguintes ao julgamento. Os maiores
afetados, caso fossem julgados procedentes os pedidos, seriam os grandes partidos e figuras
politicas bem relacionadas com o meio empresarial, acostumados a contar com vultosas

quantias em suas campanhas.

Em seu voto na ADI em tela, o Ministro Gilmar Mendes deixa explicito que, ao seu
ver, a propositura da acdo pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados ndo fora
propriamente uma preocupacao com a igualdade e correi¢do do pleito eleitoral. Em sua opinié&o,
a ADI fora uma estratégia politica orquestrada pelo partido que contou com a vantagem de estar

31 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo na Agdo Direta de Inconstitucionalidade. ADI n. 4.650. Tribunal
Pleno. Requerente: Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil — CFOAB. Intimados: Presidente da
Republica e Congresso Nacional. Relator: Luiz Fux. Brasilia, 17 de setembro de 2015. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4136819 >. Acesso em: 24 abr.
2016.

32 bidem.

3 1bidem.
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no poder por um longo tempo, gozando de relagéo privilegiada com o setor empresarial, que
por sua vez injetava grandiosos montantes em seus cofres. Tudo isso como forma de
impossibilitar o financiamento dos demais partidos politicos daquele momento em diante.3*
Quaisquer que fossem as reais motivagdes para a propositura da acao, fato é que os pedidos
elaborados eram capazes de provocar profundas transformag6es no funcionamento do processo

eleitoral.

O voto do Ministro Luiz Fux, relator da ADI, trouxe argumentacdes que foram
repetidas nos votos da maioria dos demais ministros, para que fossem declaradas
inconstitucionais as doagbes por pessoas juridicas a partidos e campanhas eleitorais.
Averiguando se as doacBes de empresas promovem ou sdo prejudiciais ao Principio

Democraético, o relator entendeu que®:

(i) Pessoas juridicas sdo protagonistas no financiamento eleitoral, ja que sdo, de longe,

as maiores doadoras; %
(i) A participagdo politica das pessoas juridicas ndo seria inerente ao regime
democratico, porque estas nem mesmo contariam com direitos politicos; ¥’

(ili) A participacdo de empresas encareceria 0 processo eleitoral e 0 aumento do custo

n&o significaria necessariamente o aprimoramento do debate politico; %

(iv)  Nao haveria que se falar em liberdade de expressdo de pessoas juridicas porque estas
ndo tém perfil ideoldgico, pois voltam-se a logica de obtencdo de lucros. Ou seja,
para elas, ndo haveria contribuicdo por ideologia politica, mas sim por um agir

estratégico;

(v) Quem conta com mais recursos teria maiores chances de éxito no pleito eleitoral; *°

34 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo na Acdo Direta de Inconstitucionalidade. ADI n. 4.650. Tribunal
Pleno. Requerente: Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil — CFOAB. Intimados: Presidente da
Republica e Congresso Nacional. Relator: Luiz Fux. Voto do Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, 17 de setembro
de 2015. Disponivel em; <http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4136819
>. Acesso em: 24 abr. 2016.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo na Agdo Direta de Inconstitucionalidade. ADI n. 4.650. Tribunal
Pleno. Requerente: Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil — CFOAB. Intimados: Presidente da
Republica e Congresso Nacional. Relator: Luiz Fux. Voto do Ministro Luiz Fux. Brasilia, 17 de setembro de 2015.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4136819 >. Acesso
em: 24 abr. 2016.

% 1bidem.

37 Ibidem.

38 |bidem.

39 Ibidem.

40 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo na Agéo Direta de Inconstitucionalidade. ADI n. 4.650. Tribunal
Pleno. Requerente: Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil — CFOAB. Intimados: Presidente da
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(vi)  As contribuicGes de pessoas juridicas acarretariam na dependéncia do capital destas

para que houvesse eleicdes; 4

(vii) A vedacdo da participacdo de pessoas juridicas ndo provocaria consequéncias
negativas sistémicas, porque permaneceriam as doacdes das pessoas fisicas

(eleitorado), o fundo partidario e a propaganda eleitoral gratuita; 42

(viii) A legislacdo entdo vigente fazia distingdo entre pessoas juridicas sem fins lucrativos
(que eram desautorizadas de contribuir para elei¢des) e demais pessoas juridicas,
sem que houvesse razdo constitucional suficiente; de maneira que o texto
constitucional sinalizava uma preocupacdo do legislador em evitar relagfes

promiscuas de pessoas juridicas com o poder plblico.*

Entre outros argumentos, o Ministro Relator ainda pontua que a vedacdo da
participacdo de empresas no custeio do pleito eleitoral deveria ser acompanhada de mecanismos
de controle; e que a ameaca de que venham a burlar a vedagdo imposta a participacao de pessoas
juridicas ndo impediria a tentativa de aprimoramento do modelo existente de financiamento

eleitoral.*

Assim, o Ministro Luiz Fux julgou procedente o pedido de declaracdo de
inconstitucionalidade dos dispositivos que autorizavam doacdes de pessoas juridicas ao
processo eleitoral; tendo, todavia, julgado improcedentes os pedidos acerca dos limites para
doacgdes de pessoas fisicas e do uso de recursos proprios — o primeiro por entender ser uma
opcao politica do legislador, e o segundo tendo como fundamento os principios da cidadania,

do pluralismo politico e da liberdade de participagdo politica.*

A ADI foi levada ao Plenério do Supremo Tribunal Federal (STF). Apresentaram
seus votos os Ministros: Carmen Lucia, Celso de Mello, Dias Toffoli, Gilmar Mendes, Joaquim
Barbosa, Luis Roberto Barroso, Luiz Fux, Marco Aurélio, Ricardo Lewandovsky, Rosa Weber

e Teori Zavaski.*® De todas as argumentacdes trazidas recorrentemente pelos doutos

Republica e Congresso Nacional. Relator: Luiz Fux. Voto do Ministro Luiz Fux. Brasilia, 17 de setembro de 2015.
Disponivel em: <http://www:.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4136819 >. Acesso
em: 24 abr. 2016.

4 Ibidem.

42 |bidem.

43 |bidem.

4 Ibidem.

“ Ibidem.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo na Agédo Direta de Inconstitucionalidade. ADI n. 4.650. Tribunal
Pleno. Requerente: Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil — CFOAB. Intimados: Presidente da
Republica e Congresso Nacional. Relator: Luiz Fux. Brasilia, 17 de setembro de 2015. Disponivel em:
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magistrados, algumas merecem reflex@o no estudo comparado que o presente trabalho propde;
sdo elas: i) Como seriam custeadas as elei¢des sem doacdes de pessoa juridica?; ii) Pessoa
juridica tem direito politico? (Existe incompatibilidade entre a influéncia no processo eleitoral
e a natureza das pessoas juridicas?); iii) Pessoa juridica tem direito de expressdao?; iv) A

participacao de pessoa juridica encarece o processo eleitoral?

No dia 17 de setembro de 2015, o Tribunal Pleno, por maioria e nos termos do voto
do Ministro Relator, julgou procedente em parte o pedido formulado na ADI para declarar a
inconstitucionalidade dos dispositivos legais que autorizavam as contribuicbes de pessoas
juridicas as campanhas eleitorais, vencidos os Ministros Teori Zavascki, Celso de Mello e
Gilmar Mendes, que deram interpretacdo nos termos do voto reajustado do Ministro Teori
Zavascki. O Tribunal rejeitou a modulacdo dos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade
por ndo ter alcancado o numero de votos exigido pelo art. 27 da Lei 9.868/99, e,
consequentemente, a decisdo seria aplicavel as elei¢cdes de 2016 e seguintes, a partir da Sessao
de Julgamento, independentemente da publicagdo do acdrddo.*’

2.3 Lei n. 13.165/15

Enquanto pendia o julgamento final da ADI n. 4.650, o Congresso Nacional
elaborava o Projeto de Lei n. 5.735/2013, chamado de “quarta minirreforma eleitoral”, que
alterava a Lei de partidos politicos (Lei n. 9.096/95), Lei das elei¢cGes (Lei n. 9.505/97) e o
Caodigo Eleitoral (Lei n. 4.737/65). No que tange ao financiamento eleitoral, o projeto de lei
autorizava doacdo de pessoas juridicas, com a algumas limitacbes cumulativas: mantinha o
limite de 2% do faturamento bruto da empresa no ano anterior a eleicao; sendo que as doacdes
totais ndo poderiam ultrapassar R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais); e, ainda, as doagdes

a um mesmo partido ndo poderiam ser superiores a 0,5% do faturamento bruto da empresa.*®

<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4136819 >. Acesso em: 24 abr.
2016.

47 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acorddo na Agéo Direta de Inconstitucionalidade. ADI n. 4.650. Tribunal
Pleno. Requerente: Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil — CFOAB. Intimados: Presidente da
Republica e Congresso Nacional. Relator: Luiz Fux. VVoto do Ministro Luiz Fux. Brasilia, 17 de setembro de 2015.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4136819>. Acesso
em: 03 de out. 2016.

48 BRASIL. Camara dos Deputados. Camara conclui votacdo da minirreforma eleitoral e mantém doagédo de
empresas a partidos. Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/politica/495798-
camara-conclui-votacao-da-minirreforma-eleitoral-e-mantem-doacao-de-empresas-a-partidos.html>. Acesso em:
3 out. 2016.
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A lei aprovada pelo Congresso Nacional no dia 9 de setembro de 2015 foi
encaminhada a Presidente Dilma Rousseff, que a sancionou com vetos.*® Nota-se que no
momento em que a Presidente apreciou a referida lei, o Supremo Tribunal Federal acabara de
pronunciar-se na ADI n. 4.650. Mesmo ndo tendo sido transitada em julgado a decisao, nem
mesmo ainda publicada, a ex-Presidente Dilma Rousseff optou por vetar o dispositivo que
autorizava doacdes de pessoas juridicas, justificando com base na decisdo do STF, que entendeu
serem tais doa¢Oes inconstitucionais. Assim foi sancionada a Lei n. 13.165, de 29 de setembro

de 2015, chamada de “minirreforma eleitoral”.

Desta feita, o financiamento eleitoral no Brasil atualmente se d& da seguinte forma:
financiamento publico, pelo Fundo Partidario e pela propaganda eleitoral gratuita;>® e
financiamento privado, por pessoas fisicas. Nota-se que os pedidos da ADI n. 4.650 relativos
as pessoas fisicas nao foram previstos na Lei n. 13.165/15. Assim, ndo foi criado limite per
capita para as contribuicGes de pessoas fisicas, tendo sido mantido o teto de 10% (dez por cento)
do rendimento bruto do ano anterior e aumentado o valor maximo para doac&o de bem estiméavel
em dinheiro, para R$ 80.000,00 (oitenta mil reais). Além disso, a nova legislagdo autoriza
expressamente o uso de recursos préprios do candidato para financiar sua campanha, sem limite

fixo, exceto o teto de gastos da campanha a ser estabelecido.®!

Diante o exposto, percebe-se que o0 assunto provocou mobilizacdo e envolvimento
dos trés poderes da Republica. Atualmente, tramita no Congresso Nacional um Projeto de
Emenda a Constituicdo (PEC 113A/2015) de iniciativa da Camara dos Deputados que, dentre
outras alteracdes, pretende autorizar contribuicdes de pessoas juridicas a partidos politicos, e
de pessoas fisicas apenas a candidatos, nos limites da lei.>> Essa alteragdo no texto
constitucional superaria a decisdo do Supremo Tribunal Federal na ADI n. 4.650 e, mais uma

vez, o modelo de financiamento eleitoral seria revertido.

49 BRASIL. Lei n. 13.165, de 29 de setembro de 2015. Disponivel em:
<http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=29/09/2015&jornal=1000&pagina=1&total Arq
uivos=32>. Acesso em:03 de out. 2016.

S0 BRASIL. Lein. 9.096, de 19 de setembro de 1995. Dispde sobre partidos politicos, regulamenta os arts. 17 e 14,
8§ 3°, inciso V, da Constituicdo Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9096.htm >.
Acesso em: 24 abr. 2016.

51 BRASIL. Lei n. 9.504, de 30 de setembro de 1997. Estabelece normas para as eleigdes. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9504.htm >. Acesso em: 24 abr. 2016.

2 BRASIL. Proposta de Emenda a Constituichio n° 113A, de 2015. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=184928&tp=1>. Acesso em: 10 de nov. 2016.
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3 DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

Apos o retrato historico da legislacéo eleitoral que trata da participagdo de pessoas
juridicas no financiamento de campanhas eleitorais feito no capitulo anterior; este capitulo se
prestard a tratar da Democracia Representativa — para que seja possivel chegar ao estudo
comparado proposto. Na primeira se¢do do capitulo sera apresentado o que € “representagao”.
Em seguida, sera feita uma breve construgdo historica da Democracia Representativa; para na
secdo seguinte conceituar o que é entendido por Democracia Representativa e apontar suas
dificuldades no mundo contemporaneo. Por fim, serd exposta a relacdo entre Democracia

Representativa e processo eleitoral, e os problemas que derivam dessa relacéo.

3.1 Representacéo

A nocdo de “Representacdo”, em sua acepc¢ao juridica, remonta a Idade Média; mas
o0 termo tem origem na Grécia Antiga.>® Sua compreensdo vem da Estética, ramo da Filosofia
de onde é possivel extrair duas teorias de “Representacdo”. A primeira, ¢ a chamada “teoria da
semelhanca”, que ¢é elaborada desde Platdo. Para essa teoria, a representacao tem a intengéo de
aparentar ser aquilo que é representado. Por exemplo, um desenho de uma arvore seria uma

representagdo de uma arvore real. >*

No entanto, a teoria da semelhanca apresenta algumas falhas. A semelhanca
pressupde um “sistema de proje¢do” para que se defina o que ¢ semelhante. Para Frank
Ankersmit, o Ocidente tende a representar partindo de uma perspectiva linear; mas essa
perspectiva ndo é Unica. Ha, por exemplo, a perspectiva chinesa, que ndo entende como
“semelhante” o mesmo que o Ocidente, pois tem outro sistema de projecdo. O problema é ainda
maior quando se entende que 0 “sistema de proje¢do” ndo ¢ definido pela coisa representada
em si. Por exemplo, o referido autor explica que nas artes, as diferencas de estilo, como entre o
impressionista e 0 expressionista, ndo partem da realidade (da coisa representada em si), mas
sim da perspectiva daquele que faz a representacdo. Dessa forma, faltaria fundamento a

representacio por semelhanca.*

%3 ANKERSMIT, Frank. Democracia Representativa. Revista Antiteses, Londrina, v. 6, n.12, jul./dez. 2013, p. 457.
%4 |bidem, p. 458.
%5 Ibidem, p. 460.
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A segunda teoria é a da substituicdo. Nesta, cabe a representacdo suprir a auséncia
de algo. Ou seja, essa teoria pressupde algo faltante e que, portanto, precisa ser representado
para tornar-se presente. Para essa teoria, ndo haveria qualquer condicéo para que alguém fosse
representante de outrem; ou seja, ndo seria preciso haver semelhanca entre representante e
representado.®® Gombrich ilustrou bem a teoria ao explicar que um cabo de vassoura pode
representar um cavalo para uma crianga; mesmo que esse cabo de vassoura ndo tenha
semelhancas importantes com um cavalo real, como as quatro patas.®’ Trazendo essa teoria para
a seara politica, o representante teria plena autonomia para representar, por faltar a
obrigatoriedade de semelhanca, e ndo haveria um limite definindo em que momento o

representante violaria a vontade dos representados que o elegeu.

A representacdo politica levanta diversos questionamentos: seria a teoria da
substituicdo insuficiente; ja que tendemos a votar em representantes politicos que pensem como
pensamos? Ou seja, almejamos uma representacdao no sentido da semelhanga? Por outro lado,
a teoria da semelhanca ndo seria uma tentativa (frustrada) de alcancar uma democracia direta —
em que os cidadaos se governam sem intermediarios — quando na verdade democracias diretas
em sociedades numerosas e complexas seriam inalcangaveis?>® Tais questdes permanecem

abertas para debate e ndo poderiam ser esgotadas no presente trabalho.

Mais importante é a explicagdo de Frank Ankersmit de que a representacdo é
responsavel por criar identidades, e as “coisas” sdo encaixadas nessas identidades. O mesmo
aconteceria na representacdo politica. Para exemplificar, uma nagédo s6 € uma nacao a partir do
momento em que é representada como tal. Por isso, ele afirma que a representacdo é o
“Foundation-Act” de uma nacdo. Em outras palavras, a representacao formaria a ordem politica

de uma nagéo.>®

Pelo exposto, o foco desta se¢do é expor as acepgdes do termo “representagdo”,
segundo as teorias da semelhanca e da substituicdo, para, por fim, expor sua importancia no
ambito politico. Assim, explicita-se que a representacdo € elemento indispensavel para criar
identidades.

% ANKERSMIT, Frank. Democracia Representativa. Revista Antiteses, Londrina, v. 6, n.12, p. 458, jul./dez. 2013.
57 Ibidem, p. 458.
%8 |bidem, p. 459.
%9 Ibidem, p. 465.
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3.2 Construcao historica

Embora seja muito mais antiga, a representacdo politica na histdria surge na
Inglaterra a partir do século XI1I. A época, fidalgos dos condados e delegados dos burgos eram
convidados a se apresentarem ao rei. Chrimes, em “Historia Constitucional Inglesa”, afirma
que o Parlamento inglés, de forma original, evoluiu para uma assembleia representativa durante
os séculos XIV, XV, XVI.%° No entanto, John Keane, em “A vida e morte da Democracia”,
salienta que a criacdo do primeiro Parlamento é erroneamente atribuida a Inglaterra; quando o
primeiro parlamento europeu foi, em verdade, criado na Espanha, em mar¢o de 1188 - ou seja,

uma geracéo inteira antes da Carta Magna de Jodo sem Terra, em 1215.%!

Como explica Keane, desde sua origem, a democracia vinha sendo praticada como
forma de autogoverno de iguais, que se dava por meio de assembleias, até sofrer uma “grande
mutagdo” e passar a trazer a nogao de representacéo. 62 A “representacio politica” solidificou-
se com longos anos de fortalecimento do poder parlamentar, especialmente na Inglaterra, nos
Estados Unidos e na Franga. Mas, ao contrario do que se imagina, a difusdo de parlamentos
pela Europa ndo tragou rota direta até a democracia representativa. 1sso porque os parlamentos
eram submetidos & dominagao de monarcas autocentrados.®® Assim, o advento dos parlamentos

europeus nao correspondeu a concretizacdo da representacio do “povo”.

Em verdade, os parlamentos teriam sofrido com pressdes externas por muito tempo
para adequarem-se, até serem forcados a internalizar o direito universal do “povo”® e 0o
desenvolvimento de instituicbes representativas teria sido uma questdo de necessidade
politica.® Keane ainda chama atengdo para o que ele chama de “genealogia cristd” da
Democracia Representativa. O autor afirma que ndo haveria Democracia Representativa se nao
houvesse Cristianismo; visto que a Igreja Cristd disseminou a pratica de ocupacdo de cargos
rejeitando a personificacdo da lideranca, ao contrario do que faziam, por exemplo, 0s
mulcumanos. Dessa forma, os cargos eram ocupados de modo despersonificado; o que
culminou no consenso atual, adotado em Democracias Representativas, de que 0s ocupantes de

cargos politicos ndo sdo sindbnimos de seus cargos. Além disso, a Igreja Crista foi defensora de

8 CHRIMES, Stanley Bertram. English Constitutional History. London, Oxford University Press, 1947, p. 109
61 KEANE, John. A vida e a morte da democracia. Sdo Paulo: EdigGes 70, 2010, p. 180

62 |bidem, p. 171.

83 Ibidem, p. 190.

6 Ibidem, p. 194.

5 STEPHENSON, Carl. Medieval Institutions. Ithaca, Nova York: Cornell University Press, 1954. p. 138
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codigos legais, de forma que aqueles que ocupavam cargos oficiais deviam exercé-los dentro
dos limites da lei da Igreja.®®

O termo “Democracia Representativa” s6 foi cunhado no fim do século XVIII, por
pensadores politicos e redatores de constitui¢fes - seculos depois da internalizacéo da nocéo de
representacdo na democracia; e consistia em um novo tipo de governo, fundamentado no
consentimento popular.’” Alexander Hamilton é considerado o primeiro norte-americano a
relacionar as palavras “democracia” e “representa¢ao”. O Federalista afirmava que governos
populares poderiam ser regulares ¢ duraveis se assumissem a forma de “democracia
representativa”. Ou seja, desde que o direito de eleicdo fosse bem assegurado e regulamentado,
e 0 exercicio de autoridades executivas, judiciarias e legislativas fosse investido em pessoas

selecionadas, escolhidas realmente e ndo nominalmente pelo povo.®

Desde entdo, muita tinta e muito sangue foram derramados para tentar definir o que
seria “representacdao”, quem poderia representar € 0 que aconteceria com o representante que
n&o seguisse a vontade expressada pelo eleitorado.®® A mudanga da democracia de assembleia
até a Democracia Representativa foi acontecendo de forma pouco coerente, resultando em
diversas formas concretas de Democracias Representativas. O que permanecia comum a todas

era a invencao de instituicdes representativas.’®

Desta feita, Democracia Representativa foi, nas palavras de Keane, “algo novo sob
o sol”, pois trouxe inovagdes como: constituicdes escritas, judiciarios independentes, leis
procedimentais, eleicdes periddicas de candidatos a legislaturas, prazo limitado de permanéncia
em cargos politicos, partidos politicos e liberdade de imprensa.”* Aos poucos, as Democracias
Representativas foram expandindo, a ponto de, recentemente, contemplarem toda a populacéo;
a exemplo do direito de voto que foi garantido a certos grupos antes excluidos, como escravos,

mulheres e trabalhadores.”

% KEANE, John. A vida e a morte da democracia. Sao Paulo: Edigdes 70, 2010, p. 212
57 Ibidem, p. 171.
% |bidem, p. 172.
% Ibidem, p. 172.
0 Ibidem, p. 174.
L Ibidem, p. 174.
2 |bidem, p. 176.
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3.3 Democracia Representativa

Democracia pode ser conceituada, de forma demasiadamente simplista como
“governo do povo, pelo povo, para o povo”, conforme critério quantitativo.”® Conceitualmente,
democracia contrastaria com outros regimes politicos, como autoritarismo e o totalitarismo.
Atualmente, existem inimeras defini¢des de democracia, tendo em vista que mesmo paises que
poderiam ser considerados oligarquicos ou despéticos por alguns, classificam-se como

democraticos.’

A Democracia “Representativa”, também chamada de “indireta”, distingue-se pela
escolha dos representantes que exercerdo o poder.” Hoje, quase todas as democracias sio
representativas; com exce¢des classicas, como a democracia semidireta suica. Esse fato se
explica pela impossibilidade de reunir milhdes de cidadaos para resolver problemas comuns;

além da incapacidade de o povo compreender problemas técnicos de toda natureza.’®

As Ciéncias Sociais, hoje, entendem que a Democracia Representativa ndo é apenas
uma férmula politica restrita exclusivamente a escolha de governantes por governados para
mandatos temporarios, com limites e responsabilidades no exercicio do poder. A democracia
seria, antes, uma forma de convivio social.”” Neste sentido, a democracia seria primeiramente
social, moral, espiritual e, secundariamente, politica. Seria uma filosofia de vida, além de uma

teoria de governo.’®

Assim, em uma democracia ndo poderia haver espacgo para concepgdes ou solugdes
com base no obscurantismo, na injustica, ou em qualquer abuso do poder de autoridade ou
econdmico, porque essas caracteristicas seriam desvalores no convivio social.”® Ademais, é
preciso que o individuo socialize, perceba outros pontos de vista e busque nas alternativas de
representantes politicos aquele que mais se adeque as suas percepcles. Dessa forma,

8 CUNHA, André Luiz Nogueira da. Direitos politicos: representatividade, capacidade eleitoral e inelegibilidades.
S&o Paulo: Juarez de Oliveira, 2004, p. 18

 SARMENTO, Daniel; OSORIO, Aline. Elei¢des, dinheiro e democracia: a ADI 4650 e o modelo de
financiamento de campanhas eleitorais. Direitos Fundamentais e Justi¢a, ano 8, n. 26, p. 18, jan./mar. 2014

S DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 152-
159.

" FERREIRA FILHO, 1999, apud CUNHA, André Luiz Nogueira da. Direitos politicos: representatividade,
capacidade eleitoral e inelegibilidades. S&o Paulo: Juarez de Oliveira, 2004, p. 19

T SILVEIRA, José Neri da. Aspectos do processo eleitoral. Porto Alegre: Livraria do advogado, 1998, p. 13

8 FERREIRA FILHO, op. cit., p. 13.

" FERREIRA FILHO, op. cit., p. 14.
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Democracia Representativa se mostra, para muitos, a versdo mais civilizada de democracia

estabelecida até o momento.®°

E possivel notar que a Democracia Representativa vem sendo exaltada por longos
anos; mas, mesmo tendo se consolidado como melhor alternativa de forma de governar, nas
ultimas décadas vem perdendo seu “encanto” no Ocidente. Até mesmo democracias antigas e
solidas vém sofrendo com desconfianga dos representados para com seus representantes,
insatisfacio com governos e baixa identificacio entre eleitorado e partidos politicos.5!

No mesmo sentido, Meire Marques e Thiago Ribeiro expdem bem o que convencionou-
se chamar de “crise de representatividade” — muito argumentada no julgamento da ADI n.
4.650:

A insatisfagdo com o sistema politico a demonstrar a crise da representatividade é
refletida pela auséncia de respostas aos anseios da sociedade civil, com o
distanciamento do representante no periodo pés-eleitoral daqueles que foram
responsaveis por lhe atribuir aquilo que é, antes de tudo, um exercicio de
responsabilidade, qual seja, representar legitimamente os interesses dos eleitores. Tal
crise também pode ser vislumbrada no abstencionismo dos eleitores - o qual
demonstra a incredulidade no sistema- e na patologia da representacdo, a significar
que os cidaddos se consideram cada vez menos representados.®?

Além da explanada “crise de representatividade”, ha diversas reflexdes feitas,
especialmente na Ciéncia Politica, apresentando as controvérsias (e até a “impossibilidade”,
para alguns)® de “democracia” e “representacdo” andarem juntas. No entanto, é preciso
reconhecer que, no ambito juridico, a democracia representativa ainda se mostra como regime

politico mais difundido e defendido atualmente.

3.4 Democracia Representativa e processo eleitoral

O presente trabalho consiste em um estudo comparado dos modelos de
financiamento eleitoral brasileiro, estadounidense e francés, a luz da nocdo de Democracia
Representativa. Dessa maneira, feitas as consideracfes nas secdes anteriores, cabe esclarecer

que tanto o Brasil, quanto os Estados Unidos e a Franga, sdo democracias representativas. Esses

8ANKERSMIT, Frank. Democracia Representativa. Revista Antiteses, Londrina, v. 6, n.12, jul./dez. 2013, p. 466.
8 Ibidem, p. 457.

8 MARQUES, Meire Aparecida; RIBEIRO, Thiago Bao. Para além da democracia representativa: uma critica ao
modelo tradicional de representatividade politica nas democracias modernas. Revista Juridica UniCuritiba,
Curitiba, v. 2, n. 39, p. 346. Grifo nosso.

8 PITKIN, Hanna Fenichel. Representation and Democracy: Uneasy Alliance. Scandinavian Political Studies.
Denmark; Finland; Iceland; Norway; Sweden: v. 27, n. 3, p.335, set/2004.
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trés paises estabelecem que em seus poderes executivo e legislativo, seus cidaddos serdo
representados por figuras politicas eleitas periodicamente para cargos pré-estabelecidos.?* Na
democracia brasileira, por exemplo, a representacdo estd consagrada na Constituicdo Federal
da Republica do Brasil, em seu paragrafo Unico, do art. 1°, que dita “todo poder emana do povo,
que 0 exerce por meio de seus representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta

Constitui¢do”.8®

Desse modo, as trés democracias representativas estudadas dependem de processos
eleitorais que legitimem os representantes. Isso porque Democracias Representativas
encontram no sistema eleitoral uma forma significativa de manifestacdo de sua legitimidade; o
que acontece pela lisura na composi¢do do corpo eleitoral, no sufragio esclarecido, consciente
e livre de qualguer forma de coacdo ou pressao, e pela apuracdo dos votos sem ilegalidade nem

fraude. E dessa forma que a representacdo do povo ganha importancia.®®

Canotilho assim leciona sobre a relevancia do processo eleitoral para a democracia:

O sufragio é um instrumento fundamental de realiza¢do do principio democratico:
através dele, legitima-se democraticamente a conversdo da vontade politica em
posicdo de poder e dominio, estabelece-se a organizacgao legitimante de distribuicéo
dos poderes, procede-se a criagdo do ‘pessoal politico’ e marca-se 0 ritmo da vida
politica de um pais. Dai a importancia do direito de voto como direito estruturante
do préprio principio democratico e a relevancia do procedimento eleitoral justo
para a garantia da autenticidade do sufragio.®’

No Direito Eleitoral, a meta fundamental do processo eleitoral € a correta aplicacao

da lei especifica na elei¢do dos representantes do povo, de forma a proteger de vicios, fraudes

e violéncia, o processo pelo qual a vontade de cada cidaddo se manifesta.®

Thomas Paine, politico inglés, afirmava que a Democracia Representativa nivelava
a competicdo de poder, por ser um sistema capaz de abarcar varios interesses e alcancar todo
um territério e populacdo. Além disso, colocava que a Democracia Representativa estimulava
0 arejamento de interesses e opinides diferentes, dando espaco para novas liderangas guiadas
pelo mérito. 8 Todavia, 0 entendimento de Paine pode ser questionado. Atualmente pairam
duvidas sobre se ha mesmo tal circulacdo de interesses e se as liderancas sdo mesmo

meritocraticas. O que levanta entdo a davida central do presente trabalho: hoje, o financiamento

8 MILL, John Stuart. Representative government. Kitchener: Batoche Books, 2001, p. 57

8 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal, 2010.
8 SILVEIRA, José Neri da. Aspectos do processo eleitoral. Porto Alegre: Livraria do advogado, 1998, p. 15

87 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicéo. 3.ed. Coimbra: Almedina,
1998. p. 93-96. Grifo nosso.

8 SILVEIRA, op. cit., p. 16

8 KEANE, John. A vida e a morte da democracia. Sdo Paulo: Edigdes 70, 2010. p. 173
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eleitoral ndo teria peso no arejamento de interesses e no estabelecimento de liderancgas, o que
ndo fora idealizado por Paine a época?

Portanto, o proximo capitulo passard ao estudo comparado sobre o financiamento
de campanhas eleitorais de candidatos e partidos politicos, tendo em conta todo o abordado

sobre Democracia Representativa.
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4 ESTUDO COMPARADO

O estudo comparado a ser realizado neste trabalho tem como intengdo investigar
como o financiamento eleitoral funciona nos Estados Unidos e na Franca, e como esses modelos
de financiamento eleitoral afetam a representatividade politica nos dois paises, a fim de notar

quais sdo as funcionalidades e disfuncionalidades de cada modelo de financiamento eleitoral.

Para isso, o trabalho far4 uma apresentacdo, de forma muito breve, (i) do sistema
politico de cada pais e sua organizacao institucional. Em seguida, se concentrara sobre (ii) a
legislacdo sobre financiamento eleitoral em cada um dos paises, apontando, ao final, quais 0s
aparentes beneficios e maleficios da participagdo ou vedacdo de pessoas juridicas no
financiamento eleitoral. Apds, seré estudada (iii) a percepcdo da opinido publica sobre a questdo
da (ndo) participacdo de pessoas juridicas no financiamento de campanhas. Por fim, sera
analisada em que medida (iv) o financiamento eleitoral atinge a representatividade democratica

naqueles paises.

O primeiro topico do capitulo tratara dos Estado Unidos e o segundo, da Franca. Os
dois tdpicos serdo divididos em secdes que cuidardo de cada uma das questbes elencadas no
paragrafo anterior. O terceiro, e Ultimo tépico do capitulo levantara algumas possibilidades para

0 aprimoramento do processo eleitoral brasileiro, levando em conta o estudo apresentado.

4.1 Estados Unidos

4.1.1 Sistema politico e organizacdo institucional

Os Estados Unidos da América sdo uma republica federativa constitucional. O
termo “republica” significa uma forma de governo na qual o povo detém o poder, e elege
representantes para exercer esse poder. Ja o termo “federativa” quer dizer que existe 0 governo
nacional e o governo de cada um dos cinquenta estados que compdem o pais. Por fim,

“constitucional” porque a Constitui¢do dos Estados Unidos ¢ a lei suprema do pais.®

Desta feita, os Estados Unidos podem ser considerados uma democracia

representativa com um sistema presidencialista de governo. Diferentemente de governos

% ARNOLD, Paul A. About America: How the United States is Governed. Washington, DC: US Department of
State, Bureau of International Information Programs, 2004, p. 3
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parlamentaristas, nos Estados Unidos, o Presidente do pais é chefe de Estado e de governo,
simultaneamente. As elei¢cdes para Presidente sdo separadas, de modo que podem, ou néo,
coincidir com a maioria do mesmo partido no Parlamento. E como no Brasil, 0 mandato do

Presidente é de quatro anos.®!

O Executivo é, sem duvida, o poder mais marcante dos Estados Unidos; sendo o
Presidente o maior detentor de poderes no sistema politico estadounidense. Além do Executivo,
0 pais também conta com os Poderes Legislativo e Judiciario. O Legislativo é formado por duas
casas: House of Representatives, que equivaleria a Camara dos Deputados no Brasil, e 0
Senado. Novas leis precisam passar por ambas as casas para serem promulgadas com a
assinatura do presidente — similar ao processo legislativo ordinario no Brasil.®? EleicGes para
Deputados acontecem a cada dois anos, e ndo ha limites para reeleicdo. J& no Senado

estadounidense, o0 mandato € de seis anos, sendo eleitos dois Senadores por estado.®?

Uma peculiaridade dos Estados Unidos € o sistema politico bipartidario. Dai se
extraem dois pontos importantes. O primeiro é que as ideologias partidarias sdo mais bem
definidas, ndo havendo necessidade de coalizdes formais para alcancar-se maioria no
Parlamento. Outro ponto é que a representacao no Parlamento nédo segue o sistema proporcional
—ao contrario da Camara dos Deputados no Brasil -, mas sim, com o sistema de voto distrital,

em que cada distrito elege um Deputado.®*

O Judiciario nos Estados Unidos, por sua vez, é composto por diversas cortes® e a
nomeacao de juizes pode se dar por indicacdo (de governadores do estado, do legislativo ou de
comiss3o especializada) ou por elei¢des.®® Como explicado anteriormente, por se tratar de uma
particularidade dos Estados Unidos, o presente estudo ndo cuidara das elei¢bes judiciais
estadounidenses. Tendo em vista a complexidade do sistema eleitoral estadounidense, o
trabalho investigara eleicdes parlamentares e presidenciais — com énfase especial no ultimo,

devido a sua notoriedade e complexidade.

A estrutura e o0 os poderes do governo federal estdo estabelecidos na Constituicdo

estadounidense, que também traz disposi¢des gerais sobre 0s governos estaduais. Cada estado,

%1 ARNOLD, Paul A. About America: How the United States is Governed. Washington, DC: US Department of
State, Bureau of International Information Programs, 2004, p.7

% |bidem, p. 9.
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% Ibidem, p. 7.

% Ibidem, p. 18.

% BALLOTPEDIA. Judicial selection in the states. Disponivel em:
<https://ballotpedia.org/Judicial_selection_in_the_states>. Acesso em 13 mar 2016.
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por sua vez, tem sua propria Constituicdo.®” Quanto a matéria eleitoral, cada estado tem sua

legislacéo eleitoral especifica, pois ndo se trata de matéria exclusiva de lei federal %

As normas reguladoras do financiamento das campanhas politicas nos Estados
Unidos estdo consolidadas no Federal Election Campaign Act (FECA), de 1972.°° O FECA foi
aprovado no conturbado contexto politico do escandalo do Watergate, envolvendo o ex-
presidente Richard Nixon.1® J4 a Federal Election Comission (FEC) é uma agéncia federal
independente, criada em 1975, que tem como missdo administrar, fiscalizar e fazer cumprir as
normas que tratam das eleicdes estadounidenses, especialmente quanto ao financiamento

eleitoral 10!

A proxima secdo apresentard uma visdo geral da legislacdo eleitoral
estadounidense. Tendo em conta a complexidade da regulacao eleitoral do pais, a secdo se

concentrara prioritariamente nas elei¢bes presidenciais.

4.1.2 Legislagéo sobre financiamento eleitoral

A legislac@o estadounidense sobre as elei¢cdes remonta a uma lei federal de 1907,
denominada Tillman Act, defendida pelo entdo presidente do pais, Theodore Roosevelt. A
referida lei vedou contribuices a candidatos a cargos eletivos por pessoas juridicas,
notadamente, empresas e sindicatos. Além disso, a legislagdo ainda previu multas e até a prisao
de responséaveis por pessoas juridicas que eventualmente colaborassem em campanhas
eleitorais. Vedava-se também o apoio financeiro dos bancos para quaisquer candidatos a cargos
eletivos. O Tillman Act foi a primeira oportunidade em que legisladores norte-americanos

ocuparam-se com a relagdo entre dinheiro e politica (money and politcs).1%?

Nas décadas seguintes a aprovacao do Tillman Act, sindicatos e empresas inovaram
e criaram maneiras de intervir no processo eleitoral de forma legal. Para isso, se organizavam

em comités politicos (political action committees - PACs) que angariavam fundos para influir,

% ARNOLD, Paul A. About America: How the United States is Governed. Washington, DC: US Department of
State, Bureau of International Information Programs, 2004, p. 5

% GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. O financiamento das eleicGes presidenciais nos Estados Unidos: da
doutrina do one man, one vote ao dogma do one dollar, one vote. Universitas Jus, Brasilia, v. 26, n. 2, 2015, p. 6
% Ibidem, p. 5.

100 CASAS-ZAMORA, Kevin; ZOVATTO, Daniel. The Cost of Democracy: essays on Political Finance in Latin
America. Costa Rica: IDEA, 2016, p.53

101 GODOQY, op. cit.,, p. 4 e 5.

102 |bidem, p. 5.
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mesmo que indiretamente, no pleito eleitoral 2% Ou seja, as pessoas juridicas vedadas pelo
Tillman Act, quais sejam, empresas e sindicatos, passaram a ser capazes de contribuir com o
processo eleitoral desde que as contribui¢fes fossem enderecadas aos comités politicos (PACS),

e ndo diretamente aos partidos ou candidatos. %

Somente na década de 1970 € que a regulamentacdo do financiamento eleitoral foi
assunto retomado pelo legislativo. Como resposta aos difundidos PACs, foi promulgado em
1972 o Federal Election Campaign Act (FECA), que regulamentou as elei¢des federais!®® O
FECA regulou sistematicamente os gastos das campanhas dos partidos e candidatos, e também
quais contribuigdes estes poderiam receber para suas campanhas. Desde entédo, o Congresso

americano regula o financiamento de campanhas eleitorais com emendas feitas ao FECA.1%

Ainda na década de 1970, importante caso foi julgado pela Suprema Corte
estadounidense, intitulado “Buckley v. Valeo”. Esse julgamento definiu pontos importantes
para o processo eleitoral estadounidense. Primeiro, a Suprema Corte julgou inconstitucionais
os limites de gastos com campanhas eleitorais estipulados pelo FECA. No entendimento
daquela Suprema Corte, ndo caberia ao Estado criar limites para os gastos eleitorais, porque

isso seria influenciar o resultado das eleicdes e feriria a liberdade de expressdo do eleitorado.

Além disso, a nova lei federal impunha um teto para as contribuicGes oferecidas aos
partidos e candidatos, e esses limites legais permaneceram apds o julgamento do caso Buckley
v. Valeo. Assim, cabe esclarecer que, muito embora os limites de gastos eleitorais fossem
inconstitucionais, a Suprema Corte nio afastou os limites sobre as contribui¢des.'®” Também
foram declaradas constitucionais as disposicOes legais que exigiam transparéncia no
financiamento eleitoral. No entanto, a Suprema Corte entendeu que os chamados “gastos
independentes” (independent expenditures) — que serdo tratados mais a frente neste trabalho -

também ndo poderiam ser limitados por lei. 1%

Cabe entdo dar um passo atras e esclarecer o que sdo 0s gastos independentes e

porqué nos Estados Unidos o valor total das contribui¢des diretamente entregues aos partidos e

108 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. O financiamento das eleigdes presidenciais nos Estados Unidos: da
doutrina do one man, one vote ao dogma do one dollar, one vote. Universitas Jus, Brasilia, v. 26, n. 2, 2015, p. 13
104 FEDERAL ELECTION COMISSION. Quick answers to PAC questions. Disponivel em:
<http://www.fec.gov/ans/answers_pac.shtml>. Acesso em 19 fev 2017.

15 GODOY, op. cit., p. 5.

106 KANG, Michael S. The end of Campaign Finance Law. Virginia Law Review, Charlottesville, v. 98, n. 1, mar.
2012, p. 2

197 Ibidem, p. 2.
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candidatos (que podem ser limitadas, segundo a Suprema Corte) ndo equivale ao valor total dos
gastos eleitorais (que ndo podem ser limitados). Vejamos.

As contribuicdes eleitorais podem ser feitas diretamente ao candidato, o que
conveniou-se chamar de hard money. Dessa maneira, o candidato pode usar tais recursos (hard
money) na conveniéncia de sua campanha. O hard money é regulamentado e alvo de intenso
controle pela FEC, o que demanda permanente observancia dos candidatos.'® Como ja
explicado, pessoas juridicas (empresas e sindicatos) ndo contribuem com hard money porque

sdo proibidas de contribuir diretamente para campanhas eleitorais desde o Tillman Act.*%

Hé ainda contribuicdes que podem ser realizadas de forma genérica, enderecada aos
partidos politicos; chamadas de soft money. A circulacdo de soft money decorre de brechas
legais, de maneira que, por ndo serem abarcados pela legislacdo, esses recursos ndo sdo se

submetem as limitagdes do hard money.!!!

Por fim, hé ainda os chamados “gastos independentes” (independent expenditures),
tratados no julgamento do Buckley v. Valeo. Nos gastos independentes, como 0 nome jé indica,
sdo feitos espontaneamente, sem que 0S recursos sejam coordenados por uma campanha ou
partido. Eles sdo alocados por meio de apoio expresso (express advocacy) a0 promover ou
criticar determinadas questdes.!!? Assim, ha possibilidade de que pessoas juridicas financiem
propagandas (issue ads) com o argumento de que pretendem defender ou criticar determinada
questdo ou politica publica — desde que tais pessoas juridicas estejam organizadas e registradas

como comités ou fundos no FEC.113

Todavia, mesmo ndo sendo oferecido diretamente ao partido ou candidado, é
notdrio que gastos independentes tém reflexo nas campanhas eleitorais.*'* Além disso, alguns
estudiosos indicam que o0s gastos independentes ndo seriam tdo “independentes” porque as
organizagfes que angariam 0s recursos costumam ter noticia da estratégia de gastos do partido

gue visam apoiar, de modo a serem capazes de saber onde devem aplicar seus recursos. Ou seja,
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na realidade ha uma certa coordenacdo entre tais organizacfes e os partidos, mesmo que

informal .11°

Retomando a explicacdo do julgamento do caso Buckley v. Valeo, por mais que
fosse logico concluir que os gastos eleitorais amontassem, no maximo, o teto das contribuicdes
feitas aos partidos e candidatos; nos Estados Unidos, essa ldgica ndo se aplica. Ha que se
considerar o dinheiro que circula fora da regulacédo legal exercida pela FEC, como o soft money
e 0s gastos independentes. Nesse sentido, o julgamento do caso Buckley v. Valeo refor¢ou o
entendimento de que o processo eleitoral estadounidense pode ter limites de contribui¢des, mas

0s gastos eleitorais séo ilimitados.

Em 2002, houve nova alteracao legislativa com o Bipartisan Campaign Reform Act
(BCRA), também conhecido como McCain-Feingold Act. O BCRA emendou o FECA para
impor limites novos e mais severos a utilizacdo de recursos privados nas campanhas eleitorais

estadounidenses.t®

Assim, o financiamento eleitoral nos Estados Unidos se da da seguinte forma: os
recursos para o pleito eleitoral podem ser privados ou publicos. As elei¢Bes presidenciais sao
peculiares porque ha norma de regéncia especifica, denominada Presidential Election
Campaign Fund, que trata do financiamento publico dessas campanhas.!” O conjunto de
recursos publicos utilizado em campanhas tem origem no Public Funding Program.t® A opcéo
de financiamento eleitoral publico foi uma tentativa de reduzir a participacdo do empresariado
nas elei¢des presidenciais e 0s valores gastos nas campanhas eleitorais estadounidenses com

recursos publicos sio expressivos.'t?

Para receber a ajuda publica, o candidato presidencial precisa provar ter amplo
apoio nacional, comprometer-se a valer-se apenas do dinheiro publico para as finalidades
relacionadas, dar transparéncia as despesas eleitorais, submeter-se a um limite no uso de seus
recursos pessoais e a um teto de gastos em sua campanha. Em contrapartida, a ajuda publica
nas elei¢Bes presidenciais consiste em i) oferecer, nas elei¢des primarias, U$ 250,00 (duzentos
e cingquenta délares) ao candidato para cada pessoa fisica que contribua com o mesmo valor ou
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mais — desde que o valor da ajuda publica ndo ultrapasse metade do teto de gastos da campanha
estabelecido por lei; e ii) financiar também as convencdes dos partidos e das elei¢cbes gerais
(que nomeiam os candidatos dos dois grandes partidos, apos as elei¢cdes primarias), com valores

estabelecidos em lei e atualizados no ano das elei¢des presidenciais. 12°

Interessante notar que o dinheiro publico oferecido para o financiamento eleitoral
vem do imposto de renda das pessoas fisicas, em um sistema chamado “check off dollar”. Ao
preencherem as declaracdes de imposto de renda (income tax returns), os contribuintes podem
optar por doar U$ 3,00 (trés dolares) ao fundo de financiamento eleitoral. Assim, ndo ha um
aumento na cobranca do imposto de renda; mas também ndo ha incentivo fiscal em favor da
doacdo, pois ndo ha possibilidade de compensacao do referido check offdoélar. Caso 0s recursos
obtidos com as doagfes de trés ddlares ndo sejam suficientes para atender as despesas de
campanha, o Secretario do Tesouro poderé alocar recursos do orcamento geral com o objetivo
de suprir as diferencas necessarias.'?* Os recursos do fundo para o financiamento eleitoral

também sdo destinados aos partidos.'?2

No entanto, os candidatos presidenciais podem renunciar a utilizacdo de recursos
publicos, de modo a ndo se sujeitarem aos limites e as restri¢cbes previstas para o financiamento
publico.'?® Do ponto de vista empirico, tem-se que o candidato que se socorre de recursos
publicos estd submetido a varias limitacbes e constrangimentos - situacdo que ndo se verifica

quando o candidato opta pelo uso exclusivo de recursos privados.!?

Como jé esclarecido, o financiamento eleitoral privado pode ser dividido em duas
formas: hard money (contribuicdo direta de recursos ao candidato) e soft money (contribuicdo
genérica). 12> O financiamento privado por hard money pode ser fornecido por pessoa fisica ou
comités politicos (political action committees - PACs). A legislacdo estadounidense criou
limites para tais doagdes. Pessoas fisicas podem doar, por ano, U$ 28.500,00 (vinte e oito mil
e quinhentos ddlares) aos comités nacionais dos partidos; U$ 10.000,00 (dez mil dblares) aos
comités estaduais, distritais ou locais dos partidos; U$ 5.000,00 (cinco mil délares) a um comité

politico, como os PACs; U$ 2.300,00 (dois mil e trezentos dolares) ao candidato ou comité de
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sua campanha — tendo em conta que alguns desses valores referem-se ao ano de 2007 e devem
ser atualizados. Além dos limites mencionados, chamados base limits, existiam também os
aggregate limits, que fixavam o teto de doacGes de pessoas fisicas dentro de dois anos. No
entanto, os aggregate limits foram julgados inconstitucionais pela Suprema Corte

estadounidense, como sera examinado adiante.?®

Cidaddos estadounidenses também podem contribuir com candidaturas prestando
servigos voluntarios a candidatos e partidos. Todavia, a legislacdo € muito rigorosa para com
contribuicdes de cidaddos que ndo sejam estadounidense. Aos estrangeiros é vedado contribuir
financeiramente para candidatos e partidos politicos; enquanto detentores do chamado

greencard podem contribuir.*?’

Aos comités politicos (political action committees - PACs) também sdo impostos
limites, que podem variar caso o comité seja destinado a um ou varios candidatos. Comités
destinados a véarios candidatos podem doar, por ano, até U$ 15.000 (quinze mil dolares) aos
comités nacionais dos partidos; e U$ 5.000,00 (cinco mil ddlares) aos comités estaduais,
distritais ou locais, a um comité politico, e ao candidato ou seu comité - cada. Ja os comités
destinados a um Unico candidato podem doar, por ano, até U$ 28.500,00 (vinte e oito mil e
quinhentos dolares) aos comités nacionais dos partidos; U$ 10.000,00 (dez mil délares) aos
comités estaduais, distritais e locais; U$ 5.000,00 (cinco mil délares) a outros comités politicos;
U$ 2.300,00 (dois mil e trezentos dolares) a candidatos ou seus comités.'?8

Cabe esclarecer que os PACs, comités politicos, podem ter regimes diferentes. Em
regra, 0s comités que tém recursos mantidos em conta separada dos doadores, mas Sao
controlados por uma organizacao especifica, podem fazer doagdes diretas aos candidatos (hard
money), doacOes aos comités dos partidos (soft money), ou, ainda podem realizar gastos

independentes (independent expenditures).

Os comités dos partidos, em todas as instancias, podem doar até U$ 5.000,00 (cinco
mil délares) a um comité politico ou a um candidato. Ja o comité da campanha de um candidato
pode doar até U$ 5.000,00 (cinco mil délares) a comités politicos; U$ 2.000,00 (dois mil
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dolares) a outro candidato; mas ndo ha limites para doagdes aos comités dos partidos, em

qualquer instancia.!?

No financiamento privado, ha ainda as modalidades de recursos que ndo sao
regulados por lei. Como vimos, os gastos independentes, por serem “independentes”, ou seja,
desvinculados formalmente a qualquer partido ou campanha, ndo sofrem restrigdes legais. Além
dos ja mencionados comités politicos, os recursos privados destinados a gastos independentes
podem vir de doadores que se agrupam como outras organizacdes. Algumas dessas
organizagcOes sdo registradas na Receita Federal do pais (Internal Revenue Service) como
organizacgdes que gozam de isencéo fiscal;, em vez de registrarem-se como comités politicos na
FEC, como é o caso das chamadas organizacgdes 501(c)(4). Dessa maneira, €sses grupos nao se
sujeitam as exigéncias de transparéncia. Ja as organizacdes chamadas 527 estdo sujeitas as
exigéncias de transparéncia;**° tendo esse nome devido ao art. 527 do Regulamento de Imposto
de Renda dos Estados Unidos, o qual considera como organizagdes politicas os partidos,
comités e associa¢fes que funcionam com o propdsito de influenciar a selecdo, indicacdo e

apoio a individuos que concorram a cargos publicos eletivos.**!

Assim, resta claro que, muito embora a participacdo de determinadas pessoas
juridicas esteja vedada no processo eleitoral estadounidense desde o Tillman Act de 1907,
existem varias formas nas quais estas podem se organizar para participar de forma legal no
pleito eleitoral 132 Alguns estudiosos entendem que grupos externos, que ndo estio diretamente
envolvidos no processo politico, sdo capazes de operar completamente fora da regulacédo
existente sobre o financiamento de campanhas eleitorais. Ou seja, esses grupos nao Sao
obrigados a seguir os trés pilares da legislacdo que regula o financiamento, quais sejam: (i)
restricdo de recursos de empresas e sindicatos; (ii) limite de contribuices; e (iii) transparéncia

sobre as informagdes de contribuintes e contribuicdes.**®

Alguns julgados da Suprema Corte estadounidense sdo essenciais para compreender

0 desenvolvimento da regulagdo do financiamento eleitoral nos Estados Unidos. Um desses
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julgados € o McConnell v. FEC, de 2004 — logo ap0s a aprovacdo do Bipartisan Campaign
Reform Act (BCRA), de 2002. Nesse caso, a Suprema Corte sustentou a constitucionalidade do
BCRA, decidindo pela adequacéo das restricbes que a nova legislacdo impunha ao uso de soft
money.'3* Entretanto, também questionava-se o impedimento que o BCRA criava para a
participacdo de sindicatos e empresas no debate eleitoral por meio de publicidade
(electioneering communication), nos sessenta dias anteriores das elei¢Ges gerais, e trinta dias

135

antes das elei¢Ges primarias; ~>°e a Suprema Corte entendeu que tal publicidade nao poderia ser

restringida, desde que os recursos ndo fossem oferecidos pelas referidas pessoas juridicas.**

Em 2010, o notdrio julgamento do caso Citizens United v. FEC transformou a forma
como processo eleitoral era conduzido nos Estados Unidos. Citizens United é uma entidade sem
fins lucrativos que custeou e produziu o filme intitulado “Hillary: The Movie”, no qual criticava
a entdo senadora Hillary Clinton logo antes das elei¢fes primarias de 2008. Ocorre que, a FEC
entendeu que o video era uma publicidade expressa contraria a candidatura de Hillary como
Presidente dos Estados Unidos, em termos de contetdo, momento e publico alvo. Assim, 0s
recursos deveriam ser entendidos como publicidade feita imediatamente as eleices com a
intencdo de influencia-la (electioneering communication), de modo que deveria se submeter a

regra de vedaco de recursos oriundos de empresas e sindicatos. 13

Consequentemente, Citizens United ajuizou uma acgdo contra a FEC, que veio a ser
apreciada pela Suprema Corte americana.*® A decisdo da Suprema Corte foi dramética porque
interpretou como inconstitucionais todas as proibicdes federais aplicadas aos gastos
independentes e as doacdes de empresas realizados em publicidade que tenha como finalidade

influenciar diretamente o debate politico.**

A decisdo da Suprema Corte estadounidense provocou um forte, e incomum, debate
publico sobre os direitos constitucionais das empresas e o papel que o dinheiro deveria ter na
politica. Ocorre que a maior parte do debate publico se concentrou na forma como o referido
julgado poderia incentivar a participacdo de empresas no financiamento de campanhas. No
entanto, Michael S. Kang, pesquisador americano de direito eleitoral, chama atencéo para o fato
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de que esse efeito da decisdo ndo seria verdadeiramente inédito, visto que a Suprema Corte ja

havia “aberto a porta” para os gastos de empresas no debate politico poucos anos antes do caso

Citizens United v. FEC.140

Em 2007, no caso FEC v. Wisconsin Right to Live, Inc., em decisdo muito menos
alardeada, a Corte Americana julgou que o Estado sé poderia restringir os gastos de
propagandas que fossem um evidente apelo para que o publico votasse contra ou a favor de um
determinado candidato. Ou seja, desde entdo as empresas ja estavam autorizadas a realizar
gastos com publicidade que ndo advogasse explicitamente por um ou contra um candidato.
Dessa forma, conforme elucida Kang, a Unica novidade que o julgamento do Citizens United v.
FEC trouxe foi a possibilidade de que as empresas gastem com publicidade mais expressa. !

Em um panorama geral, o julgamento de Buckley v. Valeo entendeu que o dinheiro
que é gasto de forma desvinculada (gastos independentes) ndao merece sofrer as restricdes de
leis de financiamento eleitoral, como sofrem as contribuicdes diretas ao partido e candidato,
porque tais gastos devem ser entendidos como um exercicio da liberdade de expressao da pessoa
fisica ou juridica. Tempos depois, no julgamento do Citizens United v. FEC a justificativa da
Suprema Corte foi além: o dinheiro gasto de forma desvinculada ndo implica em risco de
corrupgao, visto que o candidato ou partido ndo usufrui diretamente do dinheiro; de forma que,
ndo havendo risco de corrup¢do, ndo ha que se falar em restricbes no uso desse dinheiro. Nota-
se que a Ultima decisdo toca um ponto mais delicado: ndo pode haver interesse do Estado em
restringir o exercicio da liberdade de expressdo uma vez que sequer ha risco de corrupcao nos

gastos eleitorais independentes.4?

Logo apds o julgamento do caso Citizens United, a Suprema Corte reforcou seu
entendimento no caso SpeechNow.org v. FEC, que transformou as elei¢cdes presidenciais de
2010. SpeechNow.org € uma organizacdo “527”, que recebia recursos de pessoas fisicas. Ocorre
gue a organizacao foi entendida como comité politico pela FEC; e, portanto, se viu sujeita aos
limites legais de contribui¢des a comités politicos (cinco mil délares, por ano, por pessoa fisica).
Entretanto, a Suprema Corte estadounidense julgou inconstitucional o limite sobre as

contribuicbes de pessoas fisicas, porque a organizacdo realizava apenas gastos independentes.
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Assim, o julgado corroborou o entendimento adotado no caso Citizens United, pois entendeu
n&o haver risco de corrupgdo em gastos eleitorais realizados de forma independente.

Os dois julgamentos mencionados, Citizens United e SpeechNow, deram uma
guinada na regulacdo do financiamento de campanhas nos Estado Unidos. A FEC sancionou
um novo tipo de comité politico; o chamado “superPAC”. Os “superPACs” fazem gastos
independentes; podendo levantar recursos de forma ilimitada, incluindo recursos oriundos de
empresas, sindicatos e bancos.!*® Isso porque, a0 menos aparentemente, defendem causas, e
ndo candidatos ou partidos; de forma que ndo trazem risco de corrupgdo politica.}** Dessa
maneira, desde 2010 os limites impostos pela legislacdo eleitoral foram, na pratica,

flexibilizados.'*°

Por fim, o julgado mais recente a desafiar significativamente a legislacéo eleitoral
estadounidense foi o caso McCutcheon v. FEC, em 2014. No caso, McCutcheon guestionava
os aggregate limits fixados pelo BCRA® e pretendia continuar contribuindo tio somente com
os referenciais dos base limits.**” No base limit fixa-se quanto se pode doar a um determinado
candidato ou comité. Ja no aggregate limit determinava-se quantos candidatos ou comités pode
um financiador de campanhas apoiar. Esse tltimo limite foi julgado inconstitucional, ¢ como
mencionado de forma breve anteriormente, porque mitigaria o direito de participacdo e de
expressdo politicas.'*® No entanto, severas criticas foram levantadas contra a decisdo, que
consideram que a extingdo dos aggregate limits permite o funcionamento de “fund raising
commitees”, isto é, comités que coletam doacdes feitas a varios candidatos, e que, em seguida,
podem direcionar todos os recursos a um unico candidato; criando-se um efeito “guarda-

chuva”.t*°

Diante o exposto, fica claro que a legislacdo eleitoral estadounidense prevé a
possibilidade de financiamento publico, para elei¢des presidenciais, e regula o financiamento

privado, afastando doacdes de empresas e sindicatos. No entanto, ha que se considerar que a
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maior parte do dinheiro envolvido na corrida eleitoral corre fora do alcance da legislagdo, muito
por conta do entendimento firmado pela Suprema Corte do pais ao longo dos anos.

A. Beneficios da liberacédo da participacdo de pessoas juridicas no financiamento

eleitoral

Nota-se que os julgados mais recentes da Suprema Corte estadounidense retiraram
a efetividade dos dispositivos legais que buscavam afastar determinadas pessoas juridicas do
financiamento eleitoral. E os argumentos que embasaram o entendimento dessa Corte giravam
em torno de dois pontos muito caros a democracia estadounidense: i) liberdade de expressao, e

i) risco de corrupgdo na relacdo entre dinheiro e politica.

Sobre a liberdade de expressdo, é importante pontuar que a primeira emenda da
Constituicao estadounidense proibiria o Estado de equalizar a habilidade de individuos e grupos
de influenciar os resultados das elei¢des.*®* Ainda, a primeira emenda ndo autorizaria qualquer
restricdo do direito de expressdo politica com base na identidade daquele que se expressa.
Assim, segundo a Suprema Corte estadounidense, individuos e associagdes poderiam realizar
gastos independentes; enguanto outras associac@es de individuos, que escolheram forma
empresarial, seriam penalizadas no processo politico se ndo pudessem realizar 0s mesmos
gastos. Isso &, 0 ponto chave para entender a participacao de pessoas juridicas no financiamento
eleitoral é que, para a Corte americana, empresas sao agrupamentos de individuos. E, por isso,

ndo devem receber tratamento diferenciado.'®?

Desta feita, nos Estados Unidos a percepcdo predominante € a de que empresas sao
grupos de pessoas fisicas, que tém seus recursos também agrupados, e que tém direito de usa-
los para expressar suas posi¢des politicas. Todavia, 0 que nao resta esclarecido para alguns
criticos € como as restricdes impostas sobre empresas prejudicaria os individuos que estdo por
trds da empresa, tais como seus acionistas; visto que estes continuam podendo participar do
financiamento politico individualmente.'®® Ou seja, para alguns, os julgamentos dos casos

Citizens United e SpeechNow implicaram, em verdade, no alargamento de uma vantagem aos
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individuos “por tras” das empresas — que podem contribuir com seus proprios recursos e os das

empresas.>

Outra questdo de suma importancia para a regulacdo do financiamento eleitoral nos
Estados Unidos € o risco de corrupcao politica. Entende-se que a Unica fundamentacéo para que
se regule e limite o financiamento de campanha é o interesse do Estado em prevenir a corrupcao,
ou ao menos a aparéncia de corrupgdo.t®® Assim, defende-se que toda legislacdo que regule o
financiamento de campanha precisa ter fundamento no interesse publico de prevenir a
corrupgdo, caso contrario terd sua constitucionalidade questionada no ordenamento juridico

estadounidense.t%®

A corrupcdo politica nos Estados Unidos é vista como préatica quid pro quo, na qual
o financiador de campanha pressiona e obtém favores do candidato que financiou;**” sob forma
de barganha: se da dinheiro de campanha em permuta de algo que se pede, e que ndo pode ser
negado pelo candidato quando eleito.’®® Um entendimento amplo do que seria “corrupgdo”, e
como ela poderia se dar, prevalecia nos Estados Unidos até os julgamentos mais recentes da
Suprema Corte. Considerava-se que mesmo o0s partidos politicos deveriam entrar na categoria
de “corruptiveis”, junto dos candidatos; e o dinheiro que lhes fosse conferido deveria ser
limitado porque poderiam “facilitar” as negociagdes quid pro quo, justamente por partidos
politicos gozarem de uma relagdo especial e terem interesses unos com os candidatos. Todavia,
os Ultimos julgados adotaram um entendimento reduzido de “corrup¢do”. Atualmente entende-
se gque somente aqueles que ocupam cargos publicos ou candidatos a 0s ocuparem podem ser
considerados “corruptiveis”, pois so eles sdo de fato capazes de favorecer os contribuintes de

suas campanhas.t®®

A discussdo sobre a participacdo de pessoas juridicas (empresas e sindicatos) no
processo eleitoral estadounidense gira em torno desses dois valores: a concepcao coletiva de
bem comum, no sentido de que o combate a corrupcao exigiria arranjos institucionais firmes de
controle, e o direito constitucional de engajar-se politicamente.®® Por fim, a Suprema Corte dos
Estados Unidos concluiu que a corrupgao quid pro quo seria uma excecao a ser combatida, e
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ndo como regra a ser incontestavelmente admitida — prevalecendo o direito de engajar-se

politicamente.!6!

Por outro lado, é possivel também argumentar que a flexibilizacdo, ou
“desregulamentacdo” — como querem alguns, da legislacdo eleitoral no que toca a participacédo
de pessoas juridicas ndo se concentra apenas nos dois pontos tratados (liberdade de expressdo
e risco de corrupcdo politica). Ha& diversos valores democraticos importantes que foram
desconsiderados nas decisdes da Suprema Corte, tais como representacdo e accountability.
Visto que apenas os candidatos e seus partidos politicos podem ser votados, e 0s eleitores votam
conforme as propostas dos candidatos e suas posi¢Oes politicas; a “desregulamentagdo” do
financiamento eleitoral faria com que o dinheiro de campanha se ligue diretamente as pessoas

juridicas e se distancie dos eleitores, quem mais deveria importar no processo politico.'6?

Assim, os beneficios da participacdo de pessoas juridicas para o modelo
estadounidense consistem na garantia de liberdade de expressdo e no entendimento de que s6
haveria risco de corrupgdo politica, que justificasse restricdo na liberdade de expressdo, nas
doacOes feitas diretamente aos candidatos - muito embora seja possivel contra-argumentar

ressalvas quanto aos dois beneficios mencionados.

B. Maleficios da liberagdo da participacdo de pessoas juridicas

Muito embora a possibilidade de mais agentes, pessoas fisicas e juridicas,
colaborando com o financiamento do pleito eleitoral possa ser entendido como um sinal de
ampla liberdade de expressao no cenario politico, ha alguns pontos a serem considerados que
indicam que a ampla participacdo de pessoas juridicas provoca efeitos negativos no processo

eleitoral estadounidense.

Feita a explanacdo sobre a legislacdo eleitoral na se¢do anterior, nota-se que as
pessoas juridicas vedadas pelo Tillman Act de 1907, quais sejam, empresas e sindicatos,
continuam sendo proibidas de doar dinheiro diretamente as campanhas e aos partidos. O que
essas pessoas juridicas podem fazer é doar a organizacOes, que por suas vezes, doam as

campanhas e aos partidos, alem de também realizarem “gastos independentes”. Para muitos,

161 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. O financiamento das eleicGes presidenciais nos Estados Unidos: da
doutrina do one man, one vote ao dogma do one dollar, one vote. Universitas Jus, Brasilia, v. 26, n. 2, 2015, p. 17
162 KANG, Michael S. The end of Campaign Finance Law. Virginia Law Review, Charlottesville, v. 98, n. 1, mar.
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gastos independentes sdo “independentes” apenas sob o aspecto formal, porque apesar de néo
serem coordenados formalmente pelos candidatos, estes se beneficiam desses gastos.!®® E a
partir do momento em que o0s gastos independentes passam a ter origem irrestrita, o risco de
corrupcao para retribuir aqueles que realizaram tais gastos passa a ser maior que o para retribuir

as contribuicdes diretas, que sdo limitas, e, portanto, bem mais modestas.*®*

Nesse sentido, Issacharoff e Karlan fazem uma interessante analogia da legislacao
eleitoral estadounidense com um “sistema hidraulico”. Para os autores, os doadores gastam no
processo eleitoral por crerem que seu dinheiro pode influenciar e favorecer os resultados que
desejam nas elei¢bes. Acontece que, no sistema de financiamento, quando h& novas restri¢cdes
legais, o dinheiro de campanha corre sempre para 0s caminhos mais favoraveis aqueles que
doam o dinheiro®® — como as aguas procuram seu nivel nas tubulagcbes em um sistema

hidraulico;*%® mas sempre com o mesmo objetivo de influenciar os resultados.

O autor Michael S. Kang, por sua vez, explica que o fendmeno ocorrido com o
julgamento do Citizens United ndo foi exatamente o narrado no sistema hidraulico, porque néo
houve nova regulagdo; pelo contrario, houve “desregulacao”. Por isso o sistema hidraulico ¢é
chamado “invertido”.'®” Para Kang, a retirada de restricdes nos gastos independentes teria
provocado uma mudanga abrupta de “caminho”: o dinheiro de campanhas foi atraido para o
caminho menos regulado, qual seja, o de organizacfes que realizam despesas independentes e

que ndo se submetem as leis de regulago.!®®

Issacharoff e Karlan teriam alertado os riscos que uma reforma no financiamento
eleitoral poderia ter, pois acreditavam que o dinheiro (comparado a agua) que a legislacdo
expulsa do sistema de financiamento (comparado ao sistema hidraulico) precisa correr para
algum lugar.®® No entanto, os autores gostariam que o dinheiro de campanha pudesse ser
“encaminhado” para direcdes mais seguras, onde fossem respeitadas as nogdes de
representacio, transparéncia e responsabilidade.”® Issacharoff e Karlan temiam que o aumento

de regulacdo do financiamento pudesse redirecionar o dinheiro de campanha para grupos
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externos do processo politico, que seriam menos representativos e menos responsaveis perante
0 povo; e no mesmo sentido, Michael S. Kang, explica que a falta de regulagdo também parece

enviar o dinheiro a0 mesmo caminho.*’*

4.1.3 Percepcdo da opinido publica sobre a participacdo de pessoas juridicas no

financiamento eleitoral

Na democracia estadounidense, a mentalidade predominante é a da competicéo. A
competicdo funciona com o mercado, melhorando a qualidade e o preco do que é ofertado;
portanto, a competicdo também deveria funcionar na politica, como forma de fazer os melhores
e mais capazes representantes terem éxito. Dessa forma, ndo faria sentido limitar a competicao
podando a capacidade dos candidatos politicos de captar recursos de quem quer que seja —

pessoa fisica ou juridica.l’

No entanto, notam-se alguns impactos negativos dessa mentalidade para a
democracia estadounidense. Para alguns estudiosos, 0 modelo de financiamento de campanhas
nos Estados Unidos tem alterado sua concepg¢éo politica original de que a cada homem cabia
um voto (“one man, one vote”), em favor de uma nova concepcao, plutocratica, na qual cada

ddlar € que corresponde um voto (“one dollar, one vote”).*"

De um lado, seria ingénua a admissdo de que doadores e candidatos ndo se
vinculam. Por outro, seria também esséncia da democracia essa conexao, que nao deixa de ser
uma forma de promover o processo eleitoral.}’* Para além da preocupagdo com uma eventual
vinculacgdo corruptiva entre doador e candidato, a opinido publica demonstra preocupacgdo com
a monta envolvida no processo eleitoral. 1sso porque com a participacdo de pessoas juridicas,
alguns candidatos poderiam receber quantias que desequilibrariam o certame eleitoral.”® A
reflexdo que fica é: para uma democracia representativa é preciso um certame eleitoral
equilibrado? Os Estados Unidos parecem crer que uma democracia representativa € construida

garantindo ampla competicao, e ndo equilibrando o pleito eleitoral.
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2012, p. 43

172 WALLISON, Peter J., GORA, Joel M. Better parties, better government: a realistic program for campaign
finance reform. Washington DC: AEI, 2009, p. 24

13 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. O financiamento das eleicdes presidenciais nos Estados Unidos: da
doutrina do one man, one vote ao dogma do one dollar, one vote. Universitas Jus, Brasilia, v. 26, n. 2, 2015, p. 19
17 Ibidem, p. 19.

175 |bidem, p. 18.



43

Um projeto académico organizado pela Universidade de Harvard e a Universidade
de Sidney, chamado “Projeto de Integridade Eleitoral” (Electoral Integrity Project), realizou
vasta pesquisa em 139 (cento e trinta e nove) paises para investigar a percep¢do que
especialistas (cientistas politicos e sociais) tinham de seus processos eleitorais.'’® Os
entrevistados avaliaram diversas questfes, como em que medida concordavam com a assertiva
“ricos compram as eleicdes”, por exemplo.!’”’A pesquisa avaliava quarenta e nove quesitos e
resultou em um indice de até cem pontos, com o qual foi possivel ranquear os paises conforme

suas percepgdes do processo eleitoral. 1’

Interessante notar que os Estados Unidos ficaram em 47° lugar dentre os 139 (cento
e trinta e nove) paises comparados, com 62 pontos'’® — baseado nas eleices presidenciais de
2012 e eleicdes do Congresso em 2014. A pontuacao foi a mais baixa entre todas as democracias
antigas e bem estabelecidas.*®® Curiosamente, o Brasil ficou em 30° lugar, com 68 pontos; mais
bem colocado que os Estados Unidos.'8 O relatério da pesquisa traz como explicacéo para a
baixa colocacdo dos Estados Unidos a preocupacdo com a qualidade da legislacdo eleitoral, o
registro de eleitores e a regulacdo sobre financiamento eleitoral. Segundo a pesquisa, a
importancia do dinheiro na politica merece ser cuidada nos Estados Unidos.*®? Portanto, a
decisdo de flexibilizar a regulacdo eleitoral a fim de garantir liberdade de expresséo e
competitividade politica ndo parece assegurar uma percepcao positiva dos estadounidenses de
seu proprio pleito eleitoral.

4.1.4 Democracia Representativa e a participacdo de pessoas juridicas no financiamento

eleitoral

A Democracia nos Estados Unidos ha muito chamou atencdo do mundo. Desde a
classica obra de Tocqueville, “A Democracia na América”, nota-se que a politica americana se
diferenciou da tradicdo europeia justamente pela participacdo direta do povo nos negocios

publicos. Para Tocqueville, a América era a “terra da democracia”.’®® A sociedade
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estadounidense destacava-se pelo desenvolvimento moral, civil e politico da sociedade; e as
instituicGes democraticas funcionavam por causa das leis e costumes politicos do pais.'® Ja em
1835, Tocqueville percebia que o povo estadounidense indicava diretamente seus
representantes com periodicidade para té-los em sua dependéncia. A representacdo do povo era
tdo presente que, como pontuado pelo autor, 0 povo designa aquele que faz a lei e aquele que a

executa, além de constituir ele mesmo o jari para punir infragdes. 8

No entanto, a relacdo dinheiro e politica € questdo igualmente antiga na democracia
estadounidense. Essa relacdo foi denunciada em 1913 por Charles A. Beard, que fez um
levantamento dos interesses econdmicos que estavam em jogo na discusséo e aprovagao do
texto da Constituicdo dos Estados Unidos. Beard identificou interesses econdmicos dos
membros da convencgdo constitucional estadounidense, qualificando a constituicdo como um

documento prioritariamente econdmico.&

A liberdade de associagdo politica, tdo importante na democracia estadounidense,
foi definida ainda por Tocqueville como “uma adesdo publica que certo nimero de individuos
da a tais ou quais doutrinas e no compromisso que contrai de concorrer de certa maneira para
fazé-los prevalecer”.!8” Essa liberdade é o que justifica a participacio de pessoas juridicas no
financiamento eleitoral. Isso porque entende-se por pessoa juridica uma associacao de pessoas
fisicas; e que, portanto, tém direito de engajar-se politicamente.8®

Trazendo essa liberdade de associagdo, que permite a participacdo de pessoas
juridicas, para a realidade do processo eleitoral; muitos estudiosos defendem que tais
associacfes agem como grupos externos que financiam as campanhas, mas que tém menos
interesses de longo prazo em cultivar a credibilidade e a reputacdo dos candidatos e partidos,
pois podem ser desfeitos apos as eleicdes ou a qualquer momento que lhes convir®® - o que

seria um prejuizo para a democracia.

Assim, a participacdo dessas associacdes politicas (grupos externos) resulta no

debate sobre em que medida o envolvimento politico das associagdes € legitimo e até que ponto
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esse envolvimento provoca a preponderancia dos interesses desses grupos organizados no pleito
eleitoral.1® Nesse sentido, o que muitos estudiosos vém notando é que o modelo estadounidense
de financiamento eleitoral permite que se constate empiricamente uma forte presenca do poder
econémico na definicdo dos detentores do poder politico, em oposicdo a imaginaria candura

democréatica.t®!

Portanto, com a “desregulagdo” do financiamento eleitoral apds o recente
entendimento da Suprema Corte dos Estados Unidos, a influéncia econémica dessas
associaces (grupos externos) ficou mais marcante. Nas elei¢cdes presidenciais de 2008, Obama
contou com uma inédita participagdo popular para o levantamento de contribuicdes;*®? e a
preocupacgdo da “desregulagdo” nos anos que seguiram a referida elei¢do é justamente que os
candidatos e partidos ndo precisariam continuar a tendéncia das elei¢des de 2008 em angariar
recursos com contribuicdes dos eleitores.*® Isso porque seria improvavel que organizacoes
como os “superPACs” promovam contribui¢cdes populares. Em verdade, estudiosos apontam
que a vantagem de formar tais grupos seria justamente ndo ter de depender da participacdo
popular, focando apenas em atrair o maximo de doacGes de um seleto grupo de ricos, sem

limites de doagdo.!%

Nas Ultimas elei¢Bes presidenciais, do total de recursos da campanha do candidato
eleito, Donal Trump, menos de 40% (quarenta por cento) foram obtidos por doac6es de pessoas
fisicas. Tal dado contrasta com os 88% (oitenta e oito por cento) dos recursos obtidos por

pessoas fisicas na campanha de Barack Obama em 2008.1%°

As eleicBes seriam o “coragio” do processo democratico. Para o juiz da Suprema
Corte dos Estados Unidos, John Roberts, ndo ha no direito constitucional estadounidense um
direito de feicdo democratica mais importante que o de participar do processo eleitoral. Para
ele, esse direito se daria pela liberdade de pedir votos, pelo direito de concorrer, pelo proprio

direito de votar, pela faculdade de trabalhar voluntariamente em favor de candidatos e partidos
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e, especialmente, pelo direito de contribuir financeiramente com a campanha de um ou de varios
candidatos.!®” E o direito de participacdo eleitoral vem acompanhado de todas as liberdades

civis, especialmente as liberdades de expressao e a de associagéo politica.

No entanto, segundo as palavras do ex-senador estadounidense, Bob Dole: “pobres
ndo doam para campanhas”. A afirmagdo torna-se ainda mais correta quando as leis ndo
encorajam que partidos e candidatos pecam por contribuic@es dos eleitores.'*® Segundo Michael
S. Kang, comumente entende-se que a participacdo politica depende dos interesses politicos do
povo, de elei¢cbes competitivas ou da cobertura dada pela midia. Entretanto, o autor afirma que
0 essencial a participacdo popular na politica € mobilizacdo que a elite politica causa no povo;
0 que é de grande importancia para a representatividade. 1%
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4.2 Franga

4.2.1 Sistema politico e organizacdo institucional

A Franca, como trabalhado no capitulo anterior, € uma democracia representativa,
que se organiza sob o sistema semipresidencialista de governo. No semipresidencialismo
francés, o Presidente da Republica (chefe de Estado) e o Poder Legislativo sdo independentes,
mas o Presidente nomeia um Primeiro-Ministro (chefe de governo) que, por sua vez, é
responsavel perante o Legislativo pela determinagdo e execucdo de determinadas politicas e
pelos servigos administrativos. Assim, a Constituicdo francesa reserva atribuicdes muito

maiores ao Presidente do que os regimes parlamentaristas costumam reservar.2%

O Presidente da Republica francesa é eleito, em elei¢des diretas, para um mandato
de cinco anos, com a possibilidade de reeleicdo. Para isso, precisa ter maioria absoluta no
primeiro turno, caso contrario, os dois candidatos mais votados seguem para o segundo turno;
em formato similar ao brasileiro. Ja o Poder Legislativo é dividido entre a Assembleia Nacional
e 0 Senado. Os Deputados (membros da Assembleia Nacional), que somam 577, sdo escolhidos
por eleicdes diretas e universais para mandatos também de cinco anos. O primeiro turno das
eleicBes funciona de forma similar a presidencial, sendo descartados no segundo turno os
candidatos que ndo obtiverem no minimo 12,5% dos votos.?’? Os Senadores, por suas vezes,

sdo apontados por um colégio eleitoral, ou seja, sdo eleitos por sufragio indireto.2%2

Apesar de os cidadéos franceses terem a sensacdo de viver constantemente em
campanha eleitoral, esta tem duracdo oficial curta. Nas elei¢cGes presidenciais, a campanha
eleitoral compreende as duas semanas anteriores as vota¢fes do primeiro turno e a semana que
antecede o segundo turno. Para as elei¢cGes de Deputados, sdo 0s vinte dias anteriores as elei¢cdes
do primeiro turno. A Franca possui um Caédigo Eleitoral e as datas das elei¢des sdo marcadas

por decreto.?%3
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Ateé a década de 1980, os custos das campanhas eleitorais na Franca vinham subindo
significativamente com o uso de mecanismos cada vez mais sofisticados e de diversos meios
de comunicacdo. Além disso, alguns escandalos envolvendo fontes de financiamento eleitoral
chocaram o pais. Por essas raz6es, em 1988, foram realizadas alteracdes na legislacéo eleitoral
francesa. Entendia-se que a matéria estava muito atrasada em relacéo a outros paises europeus.
Por exemplo, a Franga criou uma regulacéo sélida sobre financiamento eleitoral vinte anos mais

tarde que a Alemanha e os paises escandinavos.?%

4.2.2 Legislacao sobre financiamento eleitoral

Diante do cenério politico mencionado, de altos gastos e escandalos eleitorais, em
marc¢o de 1988 foram promulgadas duas leis, quais sejam, a lei organica 88-226 e a lei 88-227,
visando aumentar a transparéncia na vida politica francesa. Essas duas leis foram alteradas e
complementadas pela lei 90-55 de 15 de janeiro de 1990, tratando dos limites das despesas

eleitorais e da prestagdo de contas sobre o custeio das campanhas.2%®

Em 1995, o Poder Publico decidiu romper por completo a relagdo entre o
financiamento eleitoral e pessoas juridicas, notadamente, as empresas. A partir de entdo, as
despesas eleitorais passaram a ter um teto para assegurar a equidade entre os candidatos,
independentemente de seus recursos pessoais. Fixou-se também uma série de penalidades para
eventuais irregularidades. Além disso, as contas eleitorais passaram a ser submetidas a uma
autoridade administrativa independente, chamada
Commission nationale descomptes de campagne et des financements politiques (CNCCFP),
sob o controle do juiz de eleicdo (Conseil constitutionnel pour [’élection présidentielle et les
élections législatives et juge administratif pour les autres élections)®®®  para  garantir a
aplicacdo das referidas alterac@es legais.?%’

Desta feita, pessoas juridicas sdo proibidas de contribuir direta (oferecendo

dinheiro) ou indiretamente (favorecendo de qualquer forma) para o financiamento de
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campanhas de candidatos ou partidos politicos. Cumpre ressalvar que nem toda pessoa juridica
é proibida de colaborar, pois partidos e grupos politicos podem, sim, contribuir para o

financiamento eleitoral.

Com a vedacdo da participacdo de empresas, o financiamento publico precisou
compensar o 6nus que tal restricio de dinheiro imp&e sobre as campanhas.?%® Optou-se, entéo,
por fortalecer o financiamento eleitoral pablico na Franca. O financiamento publico pode se dar

de forma direta ou indireta.

O financiamento publico direto se da com: (i) o reembolso que o Estado francés
oferece, apos a eleicdo, aos candidatos a Deputado e a Presidente (visto que os Senadores sdo
eleitos por sufragio indireto) que conquistam mais de 5% (cinco por cento) dos votos da
circunscricao (das maiores que nove mil habitantes) em valor equivalente a 47,5 % (quarenta e
sete e meio por cento) do limite estabelecido para as despesas; desde que suas contas de
campanha sejam aprovadas; e (ii) a ajuda financeira concedida pelo Estado aos partidos
politicos. A despesa publica com essa ajuda deve ter previsao anual na lei orcamentaria. Em
2013, o valor subiu para €76.260.000,00 (setenta e seis milhGes e duzentos e sessenta mil
euros); mas em 2014 baixou em 10% (dez por cento), como medida econémica para melhorar
as financas publicas, somando €68.640.000,00 (sessenta e oito milhdes e seiscentos e quarenta
mil euros). Esse valor é repartido pelos partidos politicos por dois fatores: a primeira metade
do valor é repartida em razéo dos resultados do primeiro turno das ultimas elei¢Ges legislativas
— com algumas excecOes, como para garantir igualdade de géneros; e, na segunda metade,
apenas sao considerados os partidos aptos na primeira metade, sendo dividida entre os partidos

na proporcao do nimero de seus Deputados no Parlamento.?%°

Ja a o financiamento publico indireto pode se dar pelo que os franceses chamam de
“direito de antena”, que ¢ a concessdo de horario em canais de radio e televisdo publicos
oferecida para grupos politicos com representacdo na Assembleia Nacional ou no Senado,?*°
sendo que os candidatos dispdem do mesmo tempo de exposi¢do. O Estado também garante
que canais de radio e televisdo organizem programas para que os candidatos, de forma
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igualitaria, exponham suas ideias durante o periodo eleitoral oficial.?!! Interessante pontuar que,
nos seis meses anteriores as eleicdes, é vedado o uso de propaganda paga, por qualquer meio
audiovisual, como afixar posteres ou qualquer material, distribuir panfletos, postais ou
telefonemas. Ainda, outra forma como o Estado francés ajuda a custear elei¢Bes € atraves da

concessdo de alivio fiscal a partidos politicos, como na locagdo de imdveis.??

O financiamento eleitoral privado, por sua vez, representa uma parcela pequena do
financiamento total, mas a importancia pode variar de um partido para outro. Isso porque 0s
préprios partidos politicos podem doar recursos para campanhas; e essas doagdes variam visto
que os partidos podem dispor de outras receitas privadas, através de atividade econémica
prépria.?3 N&o ha limite de valor que os partidos politicos podem injetar na campanha de um
candidato, desde que se respeite o valor fixado como teto dos gastos de campanha. Também
ndo ha limite para as doagdes de recursos proprios que o candidato pode injetar em sua

campanha; contanto que respeite mencionado teto de gastos. 214

Em suma, o financiamento privado se da apenas por partidos e grupos politicos ou
pessoas fisicas.?*® As contribuicdes voluntarias de pessoas fisicas foram autorizadas, com teto
fixado pela lei 88-227, de 11 marco de 1988. No entanto, essas doacdes de pessoas fisicas sdo
autorizadas a partir do ano anterior as elei¢des até o dia da votagdo. Em contrapartida, provando
suas contribuigdes, as pessoas fisicas podem receber crédito tributario de até 66% (sessenta e
seis por cento) do valor doado, desde que o crédito ndo ultrapasse 20% (vinte por cento) do

valor por elas devido ao Fisco.

As doac0es de pessoas fisicas podem ser diferenciadas em dois grupos: doacoes de
até €150,00 (cento e cinquenta euros), chamadas “cash contributions”, 21® e as superiores a
€150,00 (cento e cinquenta) euros, com o limite de €7.500,00 (sete mil e quinhentos euros) por

pessoa fisica, e por ano.?!” As ultimas devem ser feitas por cheque ou online, identificando
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devidamente o doador. Ressalta-se ainda que o valor total de “cash contributions” angariados
pelo candidato ndo pode ultrapassar 20% do valor de suas despesas totais na campanha.?®
Diante de toda a regulacdo explanada, o financiamento privado oriundo de pessoa fisica tem

pouca expressao nas eleigcdes francesas.?*®

Estados e pessoas juridicas estrangeiros ndo podem participar do financiamento
eleitoral na Franca, muito embora ndo haja previsao expressa que vede a participacao de pessoa

fisica estrangeira.??°

Além das regras legais de quem pode doar, e quanto pode doar, a campanha ainda
deve respeitar o mencionado teto de gastos eleitorais. O teto de gastos para elei¢Oes
presidenciais é fixado em €16.851.000,00 (dezesseis milhdes e oitocentos e cinquenta ¢ um mil
euros) para cada candidato do primeiro turno, e em €22.509.000,00 (vinte e dois milhdes e
quinhentos e nove mil euros) por candidato do segundo turno.??* Ja para as eleicbes de
deputados, o limite é calculado através do nimero de habitantes do territorio do eleitorado. O
teto dos gastos para campanha de Deputado é de €38.000,00 (trinta e oito mil euros) por
candidato, podendo ser acrescido de €0,15 (quinze centavos de euro) por habitante da zona
eleitoral (multiplicado pelo coeficiente 1.18).222 Em 2011, com o intuito de simplificar a
legislacdo eleitoral, determinou-se que o teto das despesas fosse fixado com a corre¢do da
inflacdo a cada ano. No entanto, em 2012, aprovou-se uma lei congelando o limite de gastos

eleitorais até que as contas pUblicas retornassem ao equilibrio.??

Na Franca, todo candidato nomeia um mandatario, seja pessoa fisica ou assembleia
de financiamento eleitoral, de forma que cabe a estes recolher receitas e pagar despesas; estando
o candidato impedido de manejar diretamente o dinheiro de financiamento de sua campanha.
Abre-se entdo uma conta eleitoral, que, caso o candidato tenha ao menos 1% dos votos, devera
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ser submetida a analise do Conselho (CNCCFP), analisada por juiz eleitoral que averiguara
qualquer irregularidade.??*

Desta feita, todas as prestacdes de contas das campanhas eleitorais sdo devidas por
seus mandatarios, e as contas devem ser encaminhadas a autoridade competente, CNCCFP, até
a nona sexta-feira seguinte as votagcbes. A CNCCFP tem entdo seis meses para analisar as
contas; e ao fim pode: aprova-las; aprova-las com ressalvas ou rejeita-las por violar o Cadigo
Eleitoral. Neste ultimo caso, a Comiss&o notifica o Procurador Geral ou juiz competente.?2® Por
outro lado, se as contas sdo aprovadas e o candidato conta com no minimo 5% (cinco por cento)
dos votos no primeiro turno, este podera receber reembolso do Estado em até 47,5 % (quarenta
e sete e meio por cento) de suas despesas (financiamento pulblico direto).??

A CNCCPF é composta por nove membros, nomeados por decreto para mandato
de cinco anos. Trés deles vém do Conselho de Estado (corte suprema para matéria
administrativa)??’, trés da Corte de Cassac&o (corte suprema para matéria judicial)?? e, por fim,
trés do Tribunal de Contas. Fora isso, a Comissdo conta com secretariado cedido por outros

ministérios e aproximadamente 160 juizes.??

A legislacdo francesa também impde transparéncia com relacdo ao patriménio dos
eleitos, com o fim de evitar enriquecimento ilicito. Os servidores de determinados cargos
publicos devem encaminhar uma “declaracdo de interesses”, que sera analisada pela “Alta
Autoridade de Transparéncia da Vida Publica” (Haute Autorité pour la Transparence de la Vie
Publique). Assim, o patrimbnio dos eleitos deve ser declarado no comeco e ao fim do

mandato.23°

As sangdes penais para a falsidade da referida declaracdo ou omissdo de parte
substancial do patrimdnio sdo severas: pena de 3 anos de prisao e 45mil euros de multa (sangéo

que foi reforcada em 2013); além de pena complementar de perda dos direitos civis e do
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exercicio de funcéo plblica.?®! E cabe destacar que as penalidades sdo as mesmas para aqueles

contribuiram para campanhas eleitorais descumprindo as regras eleitorais.?*?

A. Beneficios da vedacdo da participacdo de pessoas juridicas no financiamento

eleitoral

Nota-se que a legislagdo francesa sobre financiamento eleitoral € bem-intencionada,
no sentido de expressar o sufragio, tentando igualizar, na medida do possivel, as condi¢des de
participacdo no pleito eleitoral. Isso acontece porque o financiamento eleitoral na Franca é
majoritariamente publico. Segundo Casas-Zamora e Zovatto, em “The cost of democracy”, o
financiamento publico costuma ter efeito “equalizador”, de modo a dar chance a partidos

pequenos e menos proximos do empresariado.?®

Nesse mesmo sentido, as regras eleitorais francesas sdo rigidas e bem definidas na
tentativa de afastar a participacdo de empresas. Para Casas-Zamora e Zovatto, o financiamento
eleitoral publico é capaz de reduzir a participacdo de grandes empresas no financiamento
eleitoral; mas isso se d& mais por uma organizacao institucional, somada a regulacdo de fatores
como: campanhas curtas, publicidade limitada, incentivo fiscal para doa¢des de pessoas fisicas;

do que propriamente pela quantidade de dinheiro oferecido pelo Estado como subsidio.?3

B. Maleficios da vedacao da participacao de pessoas juridicas no financiamento

eleitoral

O subsidio publico pode ser oferecido de diversas maneiras e pode ter peso maior

ou menor no financiamento eleitoral. Bradley A. Smith ilustra bem a questao do financiamento
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pablico de campanhas: defender o financiamento eleitoral pablico € o mesmo que afirmar gostar
de esportes. De quais esportes? Futebol? Caiaque? Xadrez?2%

A legislacdo francesa sobre financiamento eleitoral opta por vedar contribuicdes de
pessoas juridicas, com excecao dos partidos politicos, e garante o predominio do financiamento
publico das campanhas eleitorais. Muito embora o Estado francés encabece o topo da lista de
paises que mais subsidiam os gastos eleitorais,?®® o generoso financiamento publico de
campanhas ndo € capaz de conter a ocorréncia de escandalos envolvendo irregularidades no

financiamento eleitoral 2%’

O regulamento rigido do financiamento eleitoral traz como consequéncia uma
necessidade de fiscalizacdo mais atenciosa das contas eleitorais. Assim, muito se discute sobre
a capacidade de fiscalizacdo do sistema eleitoral francés para apurar irregularidades no
financiamento de campanhas. Por exemplo, aponta-se que a CNCCPF teria de cuidar sozinha
de tarefas muito complexas, como verificar se todas as doacGes de pessoas fisicas nao
ultrapassaram o valor permitido por ano. A tarefa torna-se ainda mais complicada quando os
partidos ndo enviam as listas de seus doadores. Em 2016, apenas um terco dos partidos
declararam suas listas de doadores, sendo que, destes, apenas metade o fez no formato exigido
pela CNCCPF. A propria Comissdo afirma ser necessaria a criacdo de algum tipo de san¢édo

para os partidos que ndo cumprem a exigéncia — o que, até 0 momento, néo foi criado.?®

Na Franga, a legislagdo eleitoral determina que os diversos candidatos devem
receber as mesmas condi¢des de tratamento pelo Poder Publico; o que significa dizer, por
exemplo, que a todos candidatos deve ser concedida uma exposicdo minima e um tempo
minimo em radio ou televisdo.*° Apesar de, a primeira vista, entender-se que uma tentativa de
equalizacdo de condicGes dos candidatos deve ser absolutamente benéfica ao processo
democratico, ha que se considerar também os contras de tal tentativa. Para ilustrar, como

resultado disso, em 2007, quatro candidatos, que somados obtiveram 4,1% dos votos, tiveram
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direito a um tergco do tempo disponivel em radio e televisdo durante as duas semanas anteriores

as eleicdes.?4

Nesse mesmo sentido, a intencéo de conceder o mesmo tempo a todos os candidatos
na propaganda eleitoral gratuita pode tornar o debate mais superficial, pois os candidatos néo
teriam tempo de apresentar detalhadamente suas propostas e aprofundar suas visoes sobre temas
importantes, como reformas estruturais, economia, globalizagdo, e acabam focando em
aspectos mais triviais, como a personalidade do candidato. Com isso, saem perdendo 0s
eleitores. Assim, o financiamento publico e a legislacdo eleitoral francesa, que tenta dar
igualdade de condi¢bes aos candidatos, podem provocar efeitos também danosos a

democracia.?*!

4.2.3 Percepcdo da opinido publica sobre a participacdo de pessoas juridicas no

financiamento eleitoral

Por mais complexo e, por vezes, defeituoso que o financiamento eleitoral na Franga
possa parecer, o debate politico-juridico ndo parece caminhar no sentido de aceitar doa¢des de
pessoas juridicas. A opinido publica parece estar mais preocupada em corrigir as imperfeicdes

do processo eleitoral do que em mudar radicalmente a legislacéo.

Jean-Christophe Meénard, jurista especialista em financiamento de partidos
politicos, doutor em Direito e professor na Sciences Po Paris, em entrevista ao jornal francés
Le Figaro, esclarece quais sdo as disfungdes do financiamento eleitoral. Segundo o jurista, 0s
custos da vida politica aumentam com o passar dos anos e ndo ha nada na legislacdo francesa
que facilite o financiamento eleitoral. A desconfianca dos cidaddos frente a politica faz com
que as doacdes de pessoas fisicas, e, portanto, o financiamento privado em geral, sejam parte
residual do custeio da vida politica na Franga.?*2

Dessa forma, Ménard levanta algumas sugestfes de melhoria para o financiamento

eleitoral. Para ele, o teto de doacdes (sete mil e quinhentos euros por pessoa fisica) deveria ser
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elevado. Em verdade, a estipulacdo de um teto de contribui¢des de pessoa fisica para campanha
eleitoral € um tema controvertido na Unido Europeia. Isso porque a imposicao desse limite
significaria, para alguns, uma restricdo na liberdade de expressdo do eleitor, assegurada no

artigo 10, da Convencéo Europeia de Direitos Humanos. 243

Tal controvérsia j& foi julgada pela Corte Europeia no caso Bowman v. Reino
Unido, a respeito da legislacédo britanica, em 1992; e a referida Corte entendeu desproporcional
o0 valor maximo autorizado para contribuicdes de pessoa fisica. A Franca, por sua vez, nunca
foi levada a Corte Europeia pela estipulagdo do limite de contribuicdo de pessoas fisicas para
financiamento de campanhas. Ainda, o pais tem, historicamente, a tradi¢do de ndo desafiar a
constitucionalidade das leis aprovadas. Habitualmente, a constitucionalidade de uma
determinada lei é analisada pela Conselho Constitucional, antes de ser promulgada. Desse
modo, a tendéncia é que o teto para contribuicdes de pessoas fisicas permaneca na legislacdo

francesa.?**

Ainda segundo Ménard, seria necessario um refor¢o do controle jurisdicional do
processo eleitoral. O jurista sugere que as autoridades que fiscalizam o dinheiro envolvido nas
eleicBGes deveriam ser reorganizadas; por exemplo, Ménard sugere a aproximacdo da CNCCPF

com a HATVP (Haute autorité pour la transparence de la vie publique).?*®

Portanto, o que se discute mais seriamente acerca da legislacao eleitoral na Franca
sdo alteracdes pontuais na legislacdo vigente, e ndo um desmantelamento da regulacéo eleitoral
como um todo. Ou seja, o discurso predominante no pais ndo defende a volta da participacdo

de pessoas juridicas no financiamento eleitoral francés.

4.2.4 Democracia Representativa e a participacdo de pessoas juridicas no financiamento
eleitoral

A Franca foi o berco do desenvolvimento da Democracia Representativa. Franck
Louis escreveu “O futuro da democracia representativa na Franca” inserido no contexto

historico de criacdo da 142 Constituicao francesa desde a Revolucdo, em 1946. Segundo o autor,
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a democracia representativa nunca funcionou de forma tranquila na Franca. A instabilidade do
governo francés tornou-se uma preocupacdo apOs a Primeira Guerra Mundial, com a
importancia das responsabilidades do governo nao so internamente, mas também nas relacdes
exteriores. A partir de entdo tal instabilidade deixou de ser aceita como uma caracteristica

“natural” da politica francesa. 24

Além disso, a época outras formas de governo eram propostas em paises como a
Rassia, Italia e Alemanha, e a disposicdo de manter a democracia representativa — que entao
parecia funcionar muito mal — tornou-se uma questdo séria. Franck Louis narra uma anedota
historica na qual o ex-presidente americano Franklin D. Roosevelt teria comentado com o
General Charles de Gaulle, presidente da Franga entre 1959 e 1969, que por diversas vezes teve

dificuldade em lembrar quem era o chefe do governo francés. 24’

Para Franck Louis, a desordem politica que perdurou nos anos entre as duas Guerras
Mundiais era devida a um “mal funcionamento” ou um “desencaixe” entre as elites (entendida
como grupos com qualificacdo técnica e moral, respeitados por grandes segmentos da
sociedade) e a estrutura politica. Grupos politicos importantes se recusavam a aceitar
responsabilidades politicas, e outros grupos tentavam exercer sua forga politica “por tras das

cortinas”, de modo a desmoralizar toda a estrutura da democracia representativa.

Outro fator que teria contribuido para a dificuldade da democracia representativa
foi a ruptura com os papéis desempenhados pela Igreja Catolica e pelo Exército na politica
francesa. Para o autor, tal ruptura acarretou uma dificil transformagéo na “psicologia politica”
do pais, pois destruiu o principio da “autoridade imposta” defendido pela Igreja e pelo

Exército.28

Chama atengéo o fato de que as duas referidas experiéncias francesas no comeco
do seculo XX (desencaixe entre elites e estrutura politica, e rompimento com a Igreja e o
Exército) em muito se parecem com a situacao atual do Brasil. Ap6s a ditadura militar, com a
nova ordem constitucional, hd& um rompimento com o papel politico do Exército. No entanto,
na percepc¢ado da opinido publica, as elites, entendidas como grupos politicos que detém o poder
politico, parecem ndo se ajustar a estrutura da democracia representativa e a desmoralizam, na

medida em que ndo atendem as expectativas e aos valores da sociedade. O processo eleitoral e

246 FRANCK, Louis R. The future of representative democracy. Foreign Affairs, Tampa, v. 24, n. 2, jan. 1946, p.
224

247 |bidem, p. 224.

248 |bidem, p. 225.
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o financiamento de campanhas s&o afetos a essa questdo por contribuirem ou amenizarem esse
desajuste entre elite e democracia representativa, na medida em que sdao o meio pela qual a

selecdo dessa elite se da.

Franck Louis também indica outra situacdo que se assemelha a experiéncia
brasileira. Segundo o autor, enquanto o capitalismo moderno continuava vingando, partidos
socialistas e comunistas eram criados na Franca e um dos aspectos mais desconcertantes da
politica francesa na década de 1930 era o fato de que grandes empresarios e elites cinicamente
subsidiavam tanto os grupos conservadores como os socialistas.?*® E exatamente o que se
observava de forma clara no processo eleitoral brasileiro - a0 menos até a vedagdo da
participacdo de pessoas juridicas. O empresariado contribuia de forma aleatdria, muitas vezes

para partidos com ideologias antag6nicas, simultaneamente.?>

Por fim, Franck Louis pontua, j& em 1946, que a multiplicidade de partidos era
considerada uma praga na politica francesa, sendo o argumento mais forte daqueles que
advogavam o fim do sistema representativo.?®* De fato, também no Brasil de hoje, a
numerosidade de partidos politicos levanta dividas se haveria a necessidade de representacéo

de tantas vertentes, e se, portanto, a quantidade de partidos se faz mesmo necessaria.?>?

249 FRANCK, Louis R. The future of representative democracy. Foreign Affairs, Tampa, v. 24, n. 2, jan. 1946, p.
226

250 SARMENTO, Daniel; OSORIO, Aline. Eleiges, dinheiro e democracia: a ADI 4650 e o modelo de
financiamento de campanhas eleitorais. Direitos Fundamentais e Justi¢a, ano 8, n. 26, p. 31, jan./mar. 2014.

21 FRANCK, op. cit., p. 231

22 pAIVA, Denise; BRAGA, Maria do Socorro S.; PIMENTEL JR., Jairo Tadeu Pires. Eleitorado e partidos
politicos no Brasil. Opinido Publica, Campinas, v. 13, n. 2, p. 388-408, nov. 2007. Disponivel em:;
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-62762007000200007 &Ing=en&nrm=iso>.
Acesso em: 30 mar. 2017.
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4.3 Possibilidades para o aprimoramento do Financiamento Eleitoral no Brasil

Feito o estudo de como funcionam os modelos de financiamento eleitoral dos
Estados Unidos e da Franca, apresentadas as percepcbes da opinido publica e feitas
consideracGes sobre a democracia representativa nesses paises; podemos extrair algumas
sugestBes sobre a participacdo de pessoas juridicas no financiamento eleitoral aplicaveis ao
processo eleitoral brasileiro.

Sobre a participacdo de pessoas juridicas, notadamente de empresas, N0 processo
eleitoral estadounidense, alguns estudiosos explicam que a autorizacdo de doagbes no
financiamento eleitoral ndo seria do interesse de empresas. 1sso porque participar do processo
politico significa entrar em disputas — 0 que pode ndo ser interessante para empresas. Com
efeito, as doacBGes de empresas abririam uma porta para um tipo de extorsdo por parte dos
candidatos, que podem ameacar, explicita ou implicitamente, a legislar contra os interesses de

determinada empresa, a ndo ser que esta despenda dinheiro nas campanhas eleitorais.?3

No Brasil, foi feita pesquisa sobre percepcOes e experiéncias com corrupgao no
setor privado brasileiro, realizada em 2003, quando doacGes de pessoas juridicas ainda nao
haviam sido banidas do processo eleitoral. Quatro mil empresas foram convidadas a responder
a pesquisa e o relatério indica que mais de um quarto das empresas relatava ter sido
constrangido a contribuir com campanhas eleitorais. Além disso, metade destas empresas
afirma que a doagdo é feita mediante promessa de troca de favores.?>* Dessa forma, a pesquisa

brasileira parece coincidir com o ponto defendido por certos pesquisadores estadounidenses.

Entretanto, Michael S. Kang chama atencéo para o fato de que as primeiras eleicdes
pos-Citizens United, ou seja, com recursos privados menos restritos, ndo foram marcadas por
uma avalanche de dinheiro vindo de empresas, como muitos esperavam. Tecnicamente, as
eleicBes foram marcadas por dinheiro vindo de grupos externos; e, em especial, de grupos que

n&o estdo sujeitos as regras de transparéncia.?>®

Nota-se que os movimentos dos Estados Unidos e do Brasil estdo em direcoes

opostas. Os Estado Unidos vém flexibilizando as normas de financiamento eleitoral, enquanto

253 KANG, Michael S. The end of Campaign Finance Law. Virginia Law Review, Charlottesville, v. 98, n. 1, mar.
2012, p. 16

24 ABRAMO, Claudio Weber. Corrupgdo no Brasil: A perspectiva do setor privado. 2004. Disponivel em:
<http://www.transparencia.org.br/docs/perspec-privado-2003.pdf>. Acesso em: 10 abr. 2016.

25 KANG, op. cit., p. 38
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0 Brasil enrijeceu suas normas proibindo doag¢des de empresas. Assim, nos Estados Unidos,
para burlar as limitagdes eleitorais, pessoas associam-se em organizagdes, de forma a esconder
empresas e pessoas fisicas por tras dessas organizacdes.?>® Ja no Brasil, o caminho deve se dar
diferentemente: pessoas juridicas, com a vedagdo de suas contribui¢cdes, podem buscar se
esconder por tras de pessoas fisicas (vulgos, “laranjas”) de forma a continuar a ter alcance ao

pleito eleitoral . %’

Nesse sentido, um ponto de reflexdo sobre o financiamento eleitoral brasileiro e
estadounidense é: o caminho para reforma eleitoral é aumentar a regulacdo (como fez o Brasil)
ou diminui-la (como fizeram os Estados Unidos)? Para Michael S. Kang, a interpretacdo mais
estreita do que seria “corrupgao” adotada na decisdo da Suprema Corte no Citizens United v.
FEC nao deixou margem para maior regulacdo do financiamento eleitoral nos Estados Unidos.
Assim, o autor defende que o caminho seria concentrar-se nas medidas posteriores a entrada do
dinheiro nas campanhas eleitorais, limitando a influéncia que esse dinheiro tem; e ndo mais
focar em medidas que limitem a entrada de dinheiro em campanhas.?*® No Brasil, 0 Ministro
Marco Aurélio em seu voto na ADI 4.560 ja manifestava a ideia de que pouco importaria a
vedacdo ou autorizacdo de contribuicdes de pessoas juridicas; o que precisaria ser garantido no
processo eleitoral brasileiro seria o efetivo controle dos recursos e gastos eleitorais — afim de

evitar gastos simulados, lavagem de dinheiro, entre outros problemas recorrentes.?*

Importante também distinguir um aspecto dos processos eleitorais brasileiro e
estadounidense: enquanto nos Estados Unidos ha diferenciacéo na regulacédo que recai sobre as
contribuicdes feitas diretamente ao candidato (hard money) e as contribuicdes feitas aos
partidos (soft money); no Brasil, todas as contribuicdes eleitorais estdo sujeitas a mesma
regulacdo. Assim, no financiamento eleitoral brasileiro, partidos e candidatos séo obrigados a
abrir conta bancaria especifica para registrar todo o0 movimento financeiro da campanha (art.

22, caput, da Lei n. 9.504/95);2%° e 0 uso de recursos financeiros para pagamento de gastos

26 KANG, Michael S. The end of Campaign Finance Law. Virginia Law Review, Charlottesville, v. 98, n. 1, mar.
2012, p. 49

257 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo na Ao Direta de Inconstitucionalidade. ADI n. 4.650. Tribunal
Pleno. Requerente: Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil — CFOAB. Intimados: Presidente da
Republica e Congresso Nacional. Relator: Luiz Fux. Voto do Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, 17 de setembro
de 2015. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4136819
>, Acesso em: 24 abr. 2016.

28 KANG, op. cit., p. 53
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Acesso em: 24 abr. 2016.
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eleitorais que ndo provenham de conta especifica implica a desaprovacdo das contas do
candidato ou partido. Ainda, comprovado abuso de poder econdmico, o registro da candidatura

é cancelado, ou o diploma é cassado (art. 22, §3°, da Lei n. 9.504/95 ).

Desta feita, a legislacéo eleitoral brasileira ndo autoriza gastos eleitorais que nao
venham de conta especifica, ndo autoriza a existéncia de comités politicos além dos comités
dos partidos, bem como ndo cria distingdes entre recursos de acordo com seu recebedor, como
os Estados Unidos fazem. Assim, se trazida a analogia do “sistema hidraulico”?®? para a
realidade brasileira, percebe-se que, em tese, 0s recursos de pessoas juridicas, agora banidas,
nao poderdo “fluir para outros caminhos” de maneira que grupos externos sejam responsaveis
por realizar gastos, porque a legislacdo brasileira ndo permitiria esse tipo “compensagdo”, que
ocorre nos Estados Unidos. Entretanto, a realidade pode ser outra. E preciso estar atento as
eventuais brechas na legislacéo brasileira que permitam gastos eleitorais atipicos - ou seja, que
pessoas juridicas realizem gastos independentes, com intuito de influenciar as elei¢des, a
exemplo do que aconteceu nos Estados Unidos, mas que, por lei, esses gastos independentes

ndo sejam considerados gastos eleitorais formais.

Finalmente, hd uma diferenca importante entre a relacdo que envolve candidatos,
partidos politicos e eleitores no Brasil e nos Estados Unidos. No Brasil, os partidos sdo pessoas
juridicas de direito privado (art. 44, inciso V, do Cédigo Civil)?®® que recebem financiamento
publico vindo do Fundo Partidario e ddo autenticidade ao sistema representativo.?%* Ja nos
Estados Unidos, os partidos ndo sdo tdo centrais no que concerne a representaco.?®® Além
disso, na prética, ndo sdo responsaveis por doar ou repassar dinheiro aos candidatos. Inclusive,
0s partidos sdo submetidos a um limite, de valor muito baixo, para repassar dinheiro aos
candidatos®®® — o que retira em muito a participacido dos partidos no financiamento, se

comparado com o papel central que estes tém no financiamento eleitoral brasileiro.
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Hé estudiosos que defendem um empoderamento dos partidos politicos nos Estados
Unidos. Para esses estudiosos, a representacdo politica poderia ser aprimorada dessa forma,
porque os partidos, se mais poderosos, escolheriam oferecer recursos aos candidatos que melhor
representem o eleitorado. Ainda, habitualmente, esses candidatos seriam os mais “de centro”,
menos extremistas.?®” Portanto, para alguns estudiosos, essa centralidade dos partidos no

financiamento, como ocorre no Brasil, € um aspecto positivo para a representatividade.

Agora tracando um paralelo entre o financiamento eleitoral brasileiro e francés;
alguns autores sugerem que o financiamento predominantemente publico de campanha acarreta
em um certo “engessamento” dos partidos politicos que obtém éxito nas elei¢cdes; uma vez que,
como no caso da Franca, apenas alguns partidos conseguiriam a ajuda financeira publica, pois
precisam ter representacdo no Legislativo. Todavia, Casas-Zamora e Zovatto defendem que nao
ha evidéncias de tal efeito de engessamento dos partidos, visto que em diversos paises na
América Latina o subsidio publico permite que partidos com menos relages com o setor
privado consigam participar da corrida eleitoral .26

Ainda sobre partidos politicos, a proliferacdo destes € outro problema do sistema
eleitoral francés. Até 2013, havia 408 (quatrocentos e oito) partidos politicos oficialmente
declarados na CNCCFP; um niimero quinze vezes maior do que na década de 1990.2%° No
entanto, desde 2011 a legislacdo eleitoral francesa se resguarda, como tratamos anteriormente,
e s6 concede ajuda financeira a partidos com certa representaco legislativa.?™

Ora, quais seriam entdo as razdes para a multiplicacdo de partidos politicos na
Franca, se apenas cerca de 50 (cinguenta) partidos costumam estar aptos para receber
financiamento publico? O artigo do renomado jornal Le Monde explica o fenbmeno: o objetivo
dos micropartidos que vinham surgindo de forma crescente ndo seria eleger candidatos, mas
sim receber doacgdes de pessoas fisicas para garantir financiamento complementar aos grandes

partidos. Ocorre que a legislacdo francesa, atenta ao artificio criado, restringiu ainda mais as

267 WALLISON, Peter J., GORA, Joel M. Better parties, better government: a realistic program for campaign
finance reform. Washington DC: AEI, 2009, p. 150
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doacdes de pessoas fisicas, em 2013. Antes, 0 individuo podia doar até €7.500,00 (sete mil e
quinhentos euros), por ano, a cada partido. Depois da recente alteracdo legal, pessoas fisicas
podem doar 0 mesmo valor por ano, no total. Dessa forma, muitos micropartidos perderam, em

grande parte, sua razio de existir.2’

Assim, a Franca foi capaz de identificar a causa da proliferacdo de micropartidos
politicos e legislar no sentido de bloquear essa tendéncia. Entendeu-se que o numero de partidos
politicos ndo parece ter fundamento ideoldgico, mas, antes, motivacdes financeiras?’2. Talvez
a experiéncia francesa possa ser de alguma utilidade para vislumbrar que a existéncia de muitos
partidos no Brasil também pode ter forte motivagdo financeira. Por outro lado, hd que se
considerar, especialmente com a vedacdo de doagdes de pessoas juridicas, o risco de
engessamento dos partidos politicos no pareo com o estabelecimento de determinadas
“clausulas de barreira” para a obtenc¢do de financiamento publico.?”® Dessa feita, solu¢des para
a numerosidade de partidos no sistema eleitoral francés e brasileiro ndo poderiam ser levantadas

no presente trabalho; restando apenas apontar a semelhanca entre ambos o0s sistemas.

Por fim, na ADI n. 4.560, tratada anteriormente, o Ministro Gilmar Mendes pontuou
importante aspecto dos gastos eleitorais, principalmente no que toca o Poder Executivo, ao
afirmar que o candidato ou o partido que esta no governo tem vantagem sobre os demais
candidatos por poder se valer de propaganda institucional para se sobressair.2’# Na Franca, esse
ponto parece estar mais em evidéncia. Isso porque a fiscalizacéo feita pela CNCCPF ja analisa
todos o0s gastos do politico que esta no governo e concorre as elei¢des. Assim, mesmos 0s gastos
com publicidade institucional, se considerados manifestamente eleitorais, sdo tidos como gastos
de campanha. Por exemplo, em 2012, o ex-presidente francés Nicolas Sarkozy teve suas contas
rejeitadas por ultrapassarem o teto de despesas fixado por lei, porque certas despesas declaradas
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como institucionais foram consideradas despesas eleitorais.?’> Portanto, se a intencdo da
vedacao de contribuicBes de pessoas juridicas no Brasil é equalizar a disputa eleitoral, entéo se
faz necessario que o Brasil, como a Franca j& fez, se atente aos gastos institucionais que tenham

intencéo eleitoral, e compute-os.

Como apresentado durante o capitulo, os Estados Unidos e a Franca deram
tratamento diferente a participacéo de pessoas juridicas no financiamento eleitoral. Nos Estados
Unidos, questionou-se se empresas deveriam participar do financiamento, e, muito embora
tenha se entendido que ndo, garantiu-se a liberdade de expressao a qualquer pessoa que queira
realizar gastos independentes durante as elei¢fes. Ja na Franga, a visdo é menos do ponto de
vista do interesse da pessoa juridica, e mais do Estado. Para os franceses, ndo seria do interesse
do povo, logo, do Estado, permitir que pessoas juridicas participem do financiamento eleitoral.
No Brasil, a nova legislagéo, em tese, se aproximou do modelo francés. No entanto, ha que se
atentar no futuro se 0 novo modelo brasileiro ndo se aproximara do estadounidense, no que
tange a participacdo de pessoas juridicas vedadas por meio de gastos independentes, fora do
processo eleitoral formal, principalmente por meios miditicos, como forma de assegurar

interesses politicos das pessoas juridicas.
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5 CONCLUSOES

Financiamento eleitoral é um tema ainda ndo pacificado nem mesmo em
democracias consolidadas.?’® No Brasil, a legislacio sobre o assunto vem sendo alterada ao
longo dos anos. A Lei Organica dos Partidos Politicos, de 1971, vedava doagdes de pessoas
juridicas; mas poucos anos ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988 e escandalos
envolvendo a campanha do ex-Presidente Collor, o legislador optou por autorizar tais doagdes,
com o fim de melhor fiscalizar a relacéo entre o setor publico e o privado. Assim, passaram a
vigorar as Leis n. 9.096/95 e 9.504/97, com dispositivos que autorizavam as doacdes de pessoas
juridicas. Esses dispositivos vigeram até 2015, quando foram revogados pela Lei n. 13.165/15;
para voltar a proibir doagdes de pessoas juridicas a campanhas eleitorais. O estudo chama
atencdo para o fato de que o contexto politico das referidas alteracGes as explicam, visto que
ambas as alteracdes na legislacdo eleitoral (na década de 1990 e em 2015) ocorreram em

momentos de conturbacdo politica.

O trabalho parte da premissa de que o dinheiro envolvido nas eleicbes tem
repercussao no resultado destas, o financiamento eleitoral é elemento que afeta o processo
eleitoral. Sendo o processo eleitoral essencial a Democracia Representativa como forma de
eleger seus representantes, tudo que venha a afetar esse processo terd reflexos na
representatividade politica do pais. Dessa forma, a participacdo de pessoas juridicas, pelo
simples fato de serem capazes de injetar grandes somas na corrida eleitoral, deve ser tida como
um elemento de influéncia nas elei¢bes, e por tanto, com reflexos nas instituicdes

representatividade de dado pais democratico.

Nota-se que o financiamento eleitoral no Brasil desde a década de 1990 vinha
funcionando de forma semelhante aos Estados Unidos no que tange a participagdo de pessoas
juridicas; visto que, na pratica, empresas podiam realizar gastos com intencédo de influenciar as
eleicGes em ambos os paises — com a distincdo de que, no Brasil, empresas podiam contribuir
diretamente para campanhas. Outra semelhanca entre os dois paises era a auséncia de limitacdo
legal para os gastos eleitorais — nos Estados Unidos, tal limitacéo € tida como inconstitucional;
e no Brasil, o legislador ndo a estabelecia. Todavia, com a entrada em vigor da Lei n. 13.165/15,
vedando contribuigBes de pessoas juridicas, 0 modelo de financiamento eleitoral brasileiro se

distanciou do modelo estadounidense e se aproximou do francés. Isso porque, na Franca, todas
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pessoas juridicas, exceto partidos politicos, sdo proibidas de contribuir para campanhas

eleitorais.

Um estudo mais aprofundado deixa claro que, nos Estados Unidos, apenas empresas
e sindicatos sdo proibidos de contribuir para campanhas; e, mesmo proibidas, ainda tém
assegurado o direito de expressar posi¢des politicas oferecendo seus recursos a organizagoes
que, por suas vezes, sdo autorizadas a realizar gastos eleitorais. Da experiéncia estadounidense,
é possivel observar que pessoas juridicas banidas do financiamento eleitoral sdo capazes de
encontrar brechas na legislacao para expressarem suas vontades politicas influindo em eleigdes.
E sabido que uma mudanca legal ndo necessariamente corresponde a uma mudanca no plano
fatico das préticas politicas. Assim, necessario observar como pessoas juridicas, agora banidas
do financiamento eleitoral no Brasil, fardo para continuar participando do financiamento e de

quais brechas legais poderao se valer.

Como abordado no trabalho, considerando a analogia entre o financiamento
eleitoral e um sistema hidraulico, temos que, quando ha excesso ou caréncia de regulacdo, o
dinheiro mudara de curso e fluira para novos caminhos, menos “bloqueados™, a procura
daqueles que sejam mais benéficos aos doadores de dinheiro. Plausivel, entdo, o receio de que
tais “caminhos mais benéficos™ no financiamento eleitoral sejam por meio de grupos externos,

com contribui¢des que ndo estdo previstas pela legislagdo e, portanto, ndo séo fiscalizadas.

Héa que se acompanhar de perto o financiamento eleitoral no Brasil para notar ndo
sO a existéncia do chamado “caixa dois” de campanhas, mas também os gastos realizados por
pessoas juridicas de forma desvinculada a campanha; a exemplo do que fazem as empresas no
financiamento eleitoral nos Estados Unidos. O estudo comparado permite supor que pessoas
juridicas no Brasil possam adotar estratégia semelhante a usada nos Estados Unidos, trocando
a via da doacdo direta por gastos independentes, sob 0 argumento que de que nao necessitam
de licenca para se manifestar (artigo 5°, inciso 1X, da CF);?’" quando a finalidade dos gastos
seria verdadeiramente influir no pleito eleitoral. Cumpre frisar que, como debatido nos Estados
Unidos, os gastos independentes, apesar de implicarem uma relagcdo mais fluida entre pessoa
juridica e candidato, ndo asseguram que essa relacdo ndo exista e que possa ser estabelecida

com fins corruptivos.
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Na Franga, a participacdo de pessoas juridicas no financiamento de campanhas e
partidos ja € vedada desde 1995. A legislacdo eleitoral francesa é rigida, se comparada com os
Estados Unidos, pois estabelece teto para os gastos eleitorais, tempo de campanha e regras para
a propaganda eleitoral. Pela vedacdo de contribuicGes de pessoas juridicas e também pelo
estabelecimento de regras eleitorais detalhadas sobre o uso de dinheiro no pleito eleitoral, a
legislacéo eleitoral brasileira atualmente em muito se assemelha a francesa. Assim, da mesma
forma, a legislacéo eleitoral brasileira deve atentar-se a proliferacdo de partidos politicos como
estratégia de financiamento e aos gastos institucionais com clara intencéo eleitoral, que devem

ser computados como gastos eleitorais, como na Franca.

Cabe destacar que a legislacao francesa optou por reforcar o financiamento publico
como forma de suprir 0s recursos necessarios as campanhas e aos partidos e garantir maior
equidades entre estes. No entanto, o estudo feito sobre a legislacdo eleitoral francesa permitiu
a compreensao de que um generoso financiamento publico ndo resolve a relagdo entre pessoas
juridicas e o financiamento eleitoral, mas apenas quando combinado com toda uma estrutura
institucional.?’® Assim, uma vez optado por seguir modelo semelhante ao francés, o
financiamento eleitoral no Brasil deve também se preocupar com outras regras importantes para
a eficacia do financiamento predominantemente publico, como limite de gastos eleitorais e

tempo de campanha.

Nessa légica, a Franca parece se preocupar com a igualdade de condicbes de
candidatos e partidos como forma de assegurar a representatividade politica. No entanto, a
rigidez demasiada sobre certos aspectos eleitorais, como as restricbes excessivas a propaganda
eleitoral podem provocar um distanciamento do eleitorado em relagéo ao pleito, o que seria um
desfavor a democracia. Por sua vez, os Estados Unidos se inclinam mais a garantia da liberdade
de expressdo, do direito de associagdo e a competitividade; de modo a, em certa medida, ignorar
0 risco de corrupcao na forma como o dinheiro se relaciona a politica, em especial no momento

das eleigdes.

O estudo apresentou que, mesmo com suas marcantes diferencas, as legislac6es dos
Estados Unidos e da Franca h&d muito proibem doages diretas de empresas a campanhas. Fica
evidenciado que para ambos 0s paises haveria uma incompatibilidade entre esse tipo de pessoa

juridica e o pleito eleitoral — e o Brasil, recentemente, também passou a entender essa
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incompatibilidade. As experiéncias durante os trinta primeiros anos de amadurecimento da
democracia brasileira fizeram-na ir além e proibir outras pessoas juridicas além das empresas,
adotando inclinacdo semelhante a Franca, em um esforco de proporcionar igualdade de

oportunidades no pleito eleitoral.
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