-, Centro Universitéario de Brasilia- UniCEUB

u nICEUB Faculdade de Ciéncias Juridicas e Sociais

Ruidher Ferreira Corréa

O MODEL O DESEJAVEL DE FINANCIAMENTO DE CAMPANHASELEITORAIS
PARA O BRASIL —ANALISE DO MODELO VIGENTE E DAS PROPOSTAS DE
ALTERACAO.

Brasilia
2016



Ruidher Ferreira Corréa

O MODEL O DESEJAVEL DE FINANCIAMENTO DE CAMPANHASELEITORAIS
PARA O BRASIL —ANALISE DO MODELO VIGENTE E DASPROPOSTASDE
ALTERACAO.

Monografia  apresentada  ao Centro
Universit&rio de Brasilia (UniCEUB) como
pré-requisito para a obtencdo do grau de
bacharel em Direito.

Orientador: Dr. José Rossini Campos do Couto
Corréa.

Brasilia.
2016



Ruidher Ferreira Corréa

O MODEL O DESEJAVEL DE FINANCIAMENTO DE CAMPANHASELEITORAIS
PARA O BRASIL —ANALISE DO MODELO VIGENTE E DASPROPOSTASDE
ALTERACAO.

Monografia apresentada ao Centro
Universitério de Brasilia (UniCEUB) como
pré-requisito para a obtencéo do grau de
bacharel em Direito.

Orientador: Dr. José Rossini Campos do Couto
Corréa.

Brasilia, 4 de julho de 2016.

BANCA EXAMINADORA

Orientador: José Rossini Campos do Couto Corréa, Dr.
Centro Universitério de Brasilia— UniCEUB

Professor André Pires Gontijo
Centro Universitério de Brasilia— UniCEUB

Professor Luiz Emilio Pereira Garcia
Centro Universitario de Brasilia— UniCEUB



Dedico o presente trabalho a minha familia,
amigos, e pessoas que me gudaram direta ou
indiretamente a fazé-lo, a exemplo dos servidores
da Biblioteca do Senado Federal.



Resumo

O acdrddo do Supremo Tribunal Federal que restaurou no Brasil o regime publico de
financiamento de campanhas eleitorais, excluindo as doagOes provenientes de sociedades
empresariais, traré consequéncias naformacom aqual seréo constituidos os poderes Executivo
e Legidativo no pais. O presente estudo objetiva a andlise da legislagéo eleitoral brasileirano
gue concerne as disposi ¢oes rel ativas a financiamento de campanhas el eitorais, compreendendo
as mudangcas historicas naregulacdo do referido instituto, ao mesmo tempo em que delineiaum
quadro geral dos diversos regimes conhecidos de injecdo de recursos financeiros em campanhas
politicas e, ponderando as vantagens e desvantagens de cada um, procura demonstrar qual deles
teria melhor custo-beneficio para o aprimoramento do regime democratico, hagja vista que o
financiamento de campanhas tem poder de definir como serd formado o quadro politico
responsavel pelo exercicio da democracia indireta e até mesmo os niveis de percepcdo de

corrupcao dentro do Estado brasileiro.

Palavras-chave: Direito Eleitoral. Financiamento de campanhas eleitorais. Politica.



Abstract

The judgment of the Supreme Court who restored in Brazil the public system of campaign
financing, excluding donations from business corporations, will bring consequencesin the form
with which will be constituted the executive and legid ative powers in the country. The present
study aims to analyze the Brazilian electoral legislation regarding the provisions on campaign
financing, including the historical changes in the regulation of the institute, while outlining a
general framework of the various known schemes of injection of financial resourcesin political
campaigns and, considering the advantages and disadvantages of each one, seeksto show which
one would be most cost-effective for the improvement of the democratic regime, given that the
campaign finance has the power to define how will be formed the political framework
responsible for exercising indirect democracy and even the perception of corruption levelsin
the Brazilian State.

Keywords: Electoral law. Campaign financing. Policy.
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INTRODUCAO

Sobre a manifestacdo da vontade popular instrumentalizada através do voto, jafoi
dito que o mesmo “ ndo surge apenas como direito estabel ecido pelalLei Maior, masinstrumento
de manifestacdo do povo, genuinamente livre, decorrente de convicgdes e expectativas sobre o
futuro do pais’®. E foi valendo-se detais palavras que o Ministro do Supremo Tribunal Federal,
Marco Aurélio Mendes de Farias Mello, em publicacdo sobre a histéria de 500 anos da
existéncia de eleicbes no Brasil, sintetizou a relevancia do mecanismo do voto enquanto
instrumento popular de moldagem das decisdes que afetardo o pais no futuro proximo e nos

periodos mais longinquos.

A conjuntura politica brasileira esta conturbada, tanto pela ampla divulgacéo de
escandalos de corrupcdo politica aliada a abuso de poder por parte de agentes publicos, que
inicialmente seriam eleitos para a defesa de interesses dos cidaddos, quanto pela situacéo de
estagnacao econdmica com corrosao do poder de compra e do nivel de bem-estar popul acional
devido a uma inflacdo gerada principamente pelo descontrole dos gastos publicos e pela
utilizacdo expansiva e ineficiente de um orcamento estatal que, para ser formado e alimentado,
necessita de cada vez maior incremento da receita publica e assim demanda por elevacdo de

impostos para esmagar ainda mais a qualidade de vida do povo brasileiro.

Aliado a tal situacdo cadtica, vé-se a acdo de liderancas politicas menos
preocupadas com acles de reestruturacdo do pais do que com a criagdo de shoppings
milionarios’ (estando subjacente a tal agdo intencdes financeiras de certos agentes que ndo

aparecem na estruturaformal de poder) ou a criminalizagdo de criticos ao poder clerical®, como

L BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Elei¢des no Brasil: uma histéria de 500 anos. Brasilia: Tribunal
Superior Eleitoral, 2014. p. 5.

2 Folha de S&o Paulo. Disponivel em: < http://www1.folha.uol.com.br/poder/2015/05/1631662-cunha-vence-e-
deputados-dao-aval -a-construcao-de-shopping-na-camara.shtml> Acesso em 20 de junho de 2015.

3 Congresso em Foco. Disponivel em: < http://congressoemfoco.uol .com.br/noticias/cunha-quer-urgencia-para-
proj eto-da-%6E2%80%98cri stof obi a%E2%680%99/> A cesso em 20 de junho de 2015.



se estivessem tais liderancas habitando em outra dimenséo temporal em que arealidade pudesse
ser confortante a ponto de a acdo politica ficar direcionada a realizacdo de projetos engajados
mais com vaidades individuais e interesses privados do gue com demandas coletivas e anseios

da sociedade.

Na base da estrutura de politica que alimenta o estagio atual de turbulénciavigente
em nosso pais, encontram-se aqueles que, através de seus votos, dao legitimidade e poder
aquel es que contribuiram com a realidade perniciosa em gue nos encontramos mas agem como
se tudo estivesse bem e as prioridades fossem seus assuntos selecionados, mas que na prética

s80 de pouquissimarelevancia social.

Ha que se questionar se 0s mecanismos de funcionamento do sistema eleitoral
podem estar em certa medida contribuindo com a permanéncia no poder de agentes que néo
possam contribuir com o regime politico daformacom gque a sociedade anseia e precisa. Talvez
se deva investigar se, embora democratico, nosso modelo de elei¢bes ndo contém falhas que
induzam a col ocag&o de interesses privados e mercantis sobre as prioridades da populacéo, e se
haveria um modo de alterar o funcionamento sistémico de modo a garantir que este promova
umamaior vinculagdo entre as demandas da coletividade e as prioridades daquel es eleitos para

arepresentar.

A guestdo de relevo é se, em algum ponto da estrutura do regime juridico aplicado
ao processo eleitoral, possa existir alguma lacuna ou falha capaz de originar um descompasso
entre anseios dos eleitores e as prioridades dos eleitos, aém daindagacéo se o vinculo em que
um ocupante de cargo el etivo esta subordinado aosinteresses de seus eleitores € de carater geral,
0u Sgja, se 0 sistemafaz com que o el eito se sinta vinculado as demandas de todo o corpo social,

ou se, ao contrario, o vencedor da disputa eleitoral fica, por defeitos no processo, mais




direcionado aos pleitos de determinadas camadas da sociedade civil, de forma que ele, em vez
de trabalhar em prol de toda a coletividade, transformar-se-ia em procurador, nos 6rgéaos de
poder, dos interesses de uma fatia especifica da col etividade, estando a discusséo a ser iniciada

suscetivel de reforgar a aplicagio do slogan “voto ndo tem prego, tem consequéncias™ .

Para a abordagem da temédtica em relevo, ha que ser adotada alguma atividade
sistematica e racional de andlise, a fim de que sejam produzidos conhecimentos validos e
verdadeiros do ponto de vista cientifico®. As etapas a serem seguidas em um estudo
investigativo passam pela colocagdo precisa do problema, busca de conhecimentos relevantes
a0 mesmo (como dados empiricos e teorias), tentativa de sua solucdo com os instrumentos
identificados, invencdo de novas hipdteses que possam resolver o problema, investigacdo das
consequéncias da solucdo obtida e correcdo das hipdteses empregadas na obtencéo da solucdo

incorreta.

Quanto a técnica de pesquisa empregada no presente estudo, o levantamento de
dados sera feito a partir de variada base bibliogréfica, elaborada por autores de conhecimento

aprofundado sobre as areas de conhecimento sobre as quais o tema em estudo é enquadrado.

4 REIS, Mérlon Jacinto. Uso eleitoral da maquina administrativa e captacdo ilicita de sufragio. Rio de
Janeiro: editora FGV, 2006. p. 13.

5 LAKATOS, Eva Maria. Fundamentos de metodologia cientifica. Sdo Paulo: Atlas, 1985. p. 82-83.

5 1dem.
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1. RELEVANCIA TEMATICA

Preliminarmente, a fim de se tecer uma andlise sobre a relevancia do tema a ser
abordado, expbe-se, de maneira ndo exaustiva e sem a intencdo de solucionar todos os
guestionamentos e contradicdes inerentes as instituices e as formas de interacdo social, as
relacdes entre regime republicano, democracia, cidadania e eleicdes, através de obras e teorias

aceitas no ambito académico e na area das ciéncias sociais.

Na cléssica e respeitada definicdo de Aristételes, o homem é um ser que
natural mente necessita da gjuda de outras pessoas para conseguir sobreviver, sendo, portanto,

definido como um animal social. Em trecho da obra do autor’:

A cidade é uma criagdo natural, e que 0 homem € por natureza um animal social, e
gue é por natureza e ndo por mero acidente, ndo fizesse parte de cidade alguma, seria
desprezivel ou estaria acima da humanidade [...] Agora é evidente que o homem,
muito mais que a abelha ou outro animal gregario, € um animal social.

A inviabilidade da vida isolada de uma pessoa ja se demonstra a partir mesmo do
nasci mento dessa pessoa, pois o ser humano, diferentemente de muitas espécies de animais, néo
consegue bastar-se sozinho a0 momento em que vem ao mundo, sendo desde tal instante um
ser absolutamente dependente de gjuda externa a suas proprias forgas para conseguir alimento
e comegar 0 seu proprio desenvolvimento no seu habitat natural. Em fase adulta, remanesce a
dificuldade em viver em isolamento, pois a capacidade de producdo de uma pessoa,
isoladamente, ndo é suficiente para satisfazer toda a demanda cujo atendimento é essencial para
Ihe proporcionar satisfacéo e conforto. Exemplificando tais informacdes, o intercambio e a

convivéncia com outras pessoas’:

E preciso porque apenas assim podemos nos especializar em produzir agquilo que
fazemos com mais eficiéncia [...] se quiséssemos fabricar tudo o0 que consumimos,
nossa produtividade seria certamente muito mais baixa do que é. [...] pare de trocar
com o mundo exterior e passe a fabricar seu préprio |4pis, por exemplo. Vocé vera

7 ARISTOTELES. A Politica. Sdo Paulo: Martin Claret, 2004
8 GONCALVES, Carlos; RODRIGUES, Mauro. Sob a L upa do Economista. Rio de Janeiro: Campus, 2009. p.
26-27.
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como sua vida ficard bem mais dura em face daimpossibilidade de se especializar no
gue vocé sabe fazer melhor.

Em vista de tal demanda por vida social, a reunido de homens em coletividade faz
surgir acriacdo de regras de comportamento a serem por eles observadas em vistadaviabilidade
da existéncia coletiva. Dai surge outro controverso e importante conceito a ser utilizado: o da
sociedade. Esta pode suprir necessidades distintas de cada um dos sujeitos que a compde,
facilitando assim a vida de cada um deles. Adotando-se uma conceituacéo para a sociedade,
sem querer exaurir as diversas interpretactes possivels sobre 0 assunto no ambito das ciéncias

sociais, pode-se defini-1a, para o antropologo americano Ralph Linton®, da seguinte forma:

Sociedade é todo grupo de pessoas que vivem e trabalham juntas durante um periodo
de tempo suficientemente longo para se organizarem e para se considerarem como
formando uma unidade social, com limites bem definidos.

E acrescenta o autor?:

A sociedade é um grupo de individuos, biologicamente distintos e autbnomos, que
pelas suas acomodagdes psicolégicas e de comportamento se tornaram necessarios
uns aos outros, sem eliminar sua individualidade. Toda vida em sociedade € um
compromisso e tem a indeterminacdo e a instabilidade propria das situacfes desta
natureza.

Com a conceituacdo fixada e a necessidade de existéncia demonstrada, deve-se
ressaltar gue a sociedade é mantida apenas por relacdes de cooperacdo entre os individuos, ou
sgja, haregras nela vigentes que devem ser obedecidas para a manutencdo do proprio conceito
de sociedade, sendo assim ha uma necessidade de edificacdo de um regime legal regulatério de
condutas dentro da sociedade, com o objetivo de reforcar sua estrutura e evitar 0 seu
desmembramento. O arcabouco normativo e regulatorio das relacdes entre homens em
sociedade chama-se Direito. Conforme licdo do jurista francés Pierre Marie Nicolas Léon

Duguit:

O homem vive em sociedade e sd pode assim viver; a sociedade mantém-se apenas
pela solidariedade que une seus individuos. Assim uma regra de conduta impde-se ao
homem social pelas proprias contingéncias contextuais, e esta regra pode formular-se

9 LINTON, Ralph. O Homem: Uma Introducdo a Antropologia. Tradug&o: LaviniaVilela. 82 ed., Sdo Paulo:
Martins. 1971. p. 107.

10 |dem Op. Cit. nota 1. p. 123-124.

11 DUGUIT, Leon. Fundamentos do Direito. Revisio e Traduc&o: Marcio Pugliesi, S Paulo: icone, 1996.
p.25-26.
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do seguinte modo: N&o praticar nada que possa atentar contra a solidariedade social
sob qualquer das suas formas e, a par com isso, redlizar toda atividade propicia a
desenvolvé-la organicamente. O direito objetivo resume-se nesta férmula, e a lei
positiva, para ser legitima, deve ser a expressdo e o desenvolvimento deste principio.
[...] Aregradedireito ésocia pelo seu fundamento, no sentido de que s existe porque
0s homens vivem em sociedade.

Ressalte-se que o conceito de Direito utilizado ndo é absoluto e nem isento de
pontos de vista opostos e de discussdes intermindveis, mas a questéo € que a funcéo do ramo
juridico de elaborar normas necessarias a adequada organizacdo da sociedade costuma ter
menos opositores do que conceitos aternativos de direito existentes nas ciéncias sociais.
Definindo-se entdo a importancia e a responsabilidade atribuida ao processo de criacéo legal,
gize-se a existéncia de discussdes acaloradas levantadas em séculos passados acerca da
concentracdo do poder de criagcdo juridica em uma ou em poucas maos, o potencial danoso e
prética injusta de tal concentracdo e por fim a necessidade de descentralizacdo do poder e de
adoc¢ao do regime democratico como mecanismo apto agarantir, se bem gjustado, que o regime
politico ndo sucumba atiraniae aconcentracdo de poder tendentes ainstituir regimes despoticos

e totalitarios sobre a populagdo com aqual o direito deveria contribuir para o desenvolvimento.

Através da Democracia, conforme a exposicdo, haveria um modelo formamente
justo de criagdo legislativa de normas para regulagéo da vida em sociedade, “evoluindo para
umamaior autenticidade social e um maior equilibrio entre liberdade do homem e legitimidade
eficaz da autoridade” 2. Uma questdo que surge dai, levando em conta aimportanciadasideias
de democracia e direito, € que caso hgja distor¢gdes no modelo regulatério do processo
democrético (ressalte-se que democracia apenas pode ser concebida atualmente em sua forma
representativa e que ndo ha registros historicos de democracia direta®), os beneficios advindos
da participagdo popular no processo de criagdo de leis e de gestdo da coisa publica ficariam

dificultados, pois “ o funcionamento da democracia pressupde gque se estabel ecam instrumentos

12 FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Problemas politicos brasileir os. Rio de Janeiro: J. Olympio, 1975. p. 36.
13 ROUSSEAU, Jean-Jacques. O Contrato Social. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1989. p. 81.
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gue, na medida do possivel, imponham uma prudente distancia entre o poder politico e o

dinheiro™".

Havendo distorcéo, o modelo de eleicéo de representantes estaria contaminado por
uma influéncia externa aos interesses da col etividade, gerando-se assim perda da legitimidade
do poder politico democrético, ou sgja, restaria perdida “a sua origem na manifestacdo livre da
maioria do povo, considerado este como 0 grupo de nacionais dos dois sexos providos de
capacidade politica atival®, o que por fim produziria uma situacio em que os el eitos passam a
agir em prol da parcelado corpo social responsavel por suaeleicéo, e ndo da col etividade como
um todo. Para perquirir acerca de distorcdes no processo de eleicdo, definida como
“instrumento por exceléncia de escolha daqueles a quem € atribuido o exercicio do poder

politico nademocracial®’, deve ser analisado como funciona o processo el eitoral em nosso pais.

Em democracias representativas, o processo de escolha dos cidaddos que
representardo e governarao a sociedade € iniciado por um evento de comparecimento as urnas
de votagdo daqueles individuos aptos manifestarem sua vontade e de definirem quais dos
candidatos receberdo uma procuragao popular paraefetuar decisdes politicas em nome do corpo
social, de forma que ocorre elei¢céo “quando o corpo e eitoral, em sua totalidade ou em certas
circunscrigdes, designa representantes” e a votag&o ocorre “quando o corpo eleitoral exerce,
diretamente, a soberania'®’. O sucesso do candidato depende de sua performance em angariar

votos dos eleitores. Na licdo de José Jairo Gomes'®:

Compreende-se por campanha eleitoral o complexo de atos e procedimentos técnicos
empregados por candidato e agremiacdo politica com vistas a obter o voto dos
eleitores e logra éxito na disputa de cargo publico-eletivo. A campanha eleitoral é
inteiramente voltada a captacdo, conquista ou atracdo de votos.

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac¢&o Direta de Inconstitucionalidade n° 4.650, ajuizada pela Ordem dos
Advogados do Brasil em 05 de setembro de 2011.

15 FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Problemas politicos brasileiros. Rio de Janeiro: J. Olympio, 1975. p. 51.
16 PINTO, Djalma. Direito Eleitoral: improbidade administrativa e responsabilidade fiscal . 4* ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2008. p. 19.

17 PORTO, Walter Costa. Dicionario do voto. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2000. p. 165.

18 1dem. p. 165.

19 GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 317.
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Dessaforma, em uma campanha pode vir a ser despendido um alto valor financeiro
a ser revertido na busca pelo mandato eletivo, ou sgja, as chances de vitoria dos candidatos
dependem em muito da quantidade de recursos arrecadados e gastos em sua campanha (e
também da eficiéncia desses gastos, 0 que no presente trabalho é tido como um ponto
subsidiario e que néo sera profundamente analisado), e quanto maior o potencial arrecadatorio
maiores serdo as chances de eleicdo daguele concorrente ao posto politico, “arrecadou mais,
pagou mais. Pagou mais, levou. Simples assim?®. Sintetizando tal caracteristica do sistema
eletivo?:

Esta dindmica do processo €leitoral torna a politica extremamente dependente do
poder econdmico, o que se afigura nefasto para o funcionamento da democracia. Dai
porque, um dos temas centrais no desenho institucional das democracias
contemporanesas é o financiamento das campanhas eleitorais.

De tal modo, caso hgja uma méregulagdo no modelo de financiamento de
campanhas, o potencia de distor¢des posto em face dademocracia € alto, pois os agentes eleitos
deixar&o de atuar como defensores dos interesses da coletividade e passardo a defender as
propostas da parcela do corpo socia que mais os tenham auxiliado nos seus objetivos de
levantar recursos para a realizacdo das campanhas, “0 jogo € comprado, vence quem paga
mais®” .

Ta situacdo é especiamente problemética no Brasil, onde grandes parcelas da
populagdo vivem com baixos recursos financeiros em comparagdo a uma minoria capaz de
movimentar grandes fortunas, a qual em tese teria interesse em ter pessoas que agissem como
seus representantes dentro de 6rgdos de inovagdo legislativa e de exercicio de poder, pois isso
facilitaria a preservagdo de seu status de classe privilegiada e ainda alavancaria 0 montante de

recursos de gque poderiam dispor no futuro — como se a contribui¢éo com campanhas politicas

2 REIS, Mérlon Jacinto. O nobre deputado: relato chocante (e verdadeiro) de como nasce, cresce e se perpetua
um corrupto na politica brasileira. Rio de Janeiro: LeY a, 2014. p. 14.

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ago Direta de Inconstitucionalidade n° 4.650, gjuizada pela Ordem dos
Advogados do Brasil em 05 de setembro de 2011.

2 REIS, Mérlon Jacinto. O nobre deputado: relato chocante (e verdadeiro) de como nasce, cresce e se perpetua
um corrupto na politica brasileira. Rio de Janeiro: LeY a, 2014. p. 21.
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se tornasse um investimento por parte daquele que participa do processo de financiamento de

candidatos, “a politica € movida a dinheiro e poder. Dinheiro compra poder, e poder € uma

ferramenta poderosa para se obter dinheiro?®’ . Conforme leciona Glauci Ary Dillon Soares:

Embora historicamente o poder se tenha concentrado nas mé&os de poucos no Brasil,
a competicdo democrética oferece a possibilidade de influéncia popular nas politicas
de governo. No entanto, o sistema brasileiro de financiamento fora de controle das
campanhas (para todos os efeitos) tende a perpetuar o status quo, por apertar ainda
mais os lacos entre as €elites politicas conservadoras e 0s interesses empresariais, e
limitar a capacidade de interesses novos terem voz nas instituicdes de representacdo
no Brasil.

Janaopinido de José Jairo Gomes®:

O dltissimo custo financeiro envolvido em uma campanha [ ...] impde aos candidatos
a busca de financiamento no meio privado [...]. A esse respeito, a experiéncia tem
revelado o quanto a busca por financiamento privado tem sido daninha a sociedade
brasileira, pois, cedo ou tarde, os financiadores sempre apresentam a fatura ao eleito.

Ha farta quantidade de dados que corroboram com a tese de gque o financiamento

politico no Brasil distorce a balanca do poder em prol dagueles que ja vivem situacéo

privilegiada, a comecar pelo custo das eleicdes, sendo a brasileira considera a mais cara do

mundo?®, o que contrasta com o perfil de renda da populagéo, causando certa estranheza sobre

como pode haver tamanha movimentacdo de recursos em um processo eleitoral de um pais.com

tantos problemas de desigualdade de renda?":

Embora metade da populagdo receba menos do que dois salarios minimos, uma
imensa quantidade de dinheiro circula durante as elei¢des. Quem fornece esse
dinheiro: de quem os brasileiros obtém fundo de campanha: a anélise das fontes de
fundos de campanha no Brasil nos da bases empiricas para afirmar que os interesses
das elites empresariais influenciam as elei¢ces e 0 processo politico.

Dessa forma, a existéncia de transferéncia de recursos provenientes da elite

empresarial e destinados aos agentes que concorrem a cargos politicos gera distor¢ées no

regime democrético e compromete a vinculagdo que deve existir entre a populacdo e seus

2 |dem. p. 21.

2 SOARES, Gléauci Ary Dillon. Reforma Politica: Licoes da Histéria Recente. Rio de Janeiro: Editora FGV,

2006. p. 152.

% GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. Sdo Paulo: Atlas, 2013.

% Senado Federal. Disponivel em:

<http://www12.senado.gov.br/noti cias/materias/2014/09/15/el el assaues-no-brasil - sapso-as-mai s-caras-do-
mundo> Acesso em 20 de junho de 2015.

27 SOARES, Gléauci Ary Dillon. Reforma Politica: Licoes da Histéria Recente. Rio de Janeiro: Editora FGV,

2006. p. 139.
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representantes politicos, “o homem publico deve demonstrar gratiddo para com 0s parceiros
que contribuiram para uma trajetoria bem-sucedida?®’. O desvirtuamento da democracia
compromete o livre exercicio individual dos direitos politicos, 0s quais, junto aos direitos civis
e sociais, correspondem a desdobramentos que atual mente so feitos quando se quer conceituar
o termo cidadania, pois, “ cidaddo pleno seria aguele que fossetitular dostrés direitos. Cidadéos
incompl etos seriam os que possuissem apenas alguns dos direitos. Os que ndo se beneficiassem

de nenhum dos direitos seriam ndo-cidaddos®” .

A correlagdo entre direitos politicos (corolario da cidadania) e democracia é

intrinseca, pois.

Estes se referem a participagdo do cidaddo no governo da sociedade. Seu exercicio é
limitado a parcela da populago e consiste na capacidade de fazer demonstragtes
politicas, de organizar partidos, de votar, de ser votado. Em geral, quando se fala de
direitos politicos, € do direito do voto que se estafalando [...] os direitos politicos tém
como instituicdo principal os partidos e um parlamento livre e representativo. Sao eles
gue conferem legitimidade a organizag3o politica da sociedade.®

Isto posto, demostrada esta a relevancia da temética em andlise, dada a potencial
prejudicialidade de um model o corrompido de democracia que pode ser viabilizado a partir de

falhas na regulagdo do sistema de financiamento eleitoral.

2 REIS, Méarlon Jacinto. O nobre deputado: relato chocante (e verdadeiro) de como nasce, cresce e se perpetua
um corrupto na politica brasileira. Rio de Janeiro: LeY a, 2014.

2 CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil: o longo caminho. Rio de Janeiro: Civilizagio Brasileira,
2008. p. 9.

%0 |dem. p. 9-10.
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2. EVOLUCAO HISTORICA DA LEGISLACAO DE FINANCIAMENTO

ELEITORAL

2.1. IMPERIO (1822 A 1889)

No periodo imperial havia eleicdes para a Camara dos Deputados, Senado e

Camaras Municipais, enquanto o Poder Moderador indicava os ocupantes dos cargos do Poder

Executivo®. A quantidade de eleitores aptos a participar das elei¢des, dado que o voto era

censitario, erabem reduzida, segundo a pesquisadora Ana L uiza Backes® (de forma que n&o se

encontra disposicdes especificas sobre o financiamento das campanhas eleitorais na

Constituicdo de 1824 e em regulamentos eleitorais da época). Opina de forma diversa, quanto

a quantidade aproximada de eleitores aptos airem as urnas, José Murilo de Carvalho:

Para os padrdes da época, alegislacdo brasileiraeramuito liberal. Podiam votar todos
0s homens de 25 anos ou mais que tivessem renda minima de 100 mil-réis. [...] A
limitaco de renda era de pouca importancia. A maioria da populagdo trabalhadora
ganhava mais de 100 mil-réis por ano. Em 1876, 0 menor salario do servigo publico
era600 mil-rés. O critério de renda ndo excluia a populagdo pobre do direito do voto.
[..] A le brasileira permitia que os analfabetos votassem. Talvez nenhum pais
europeu da época tivesse legislacdo t3o liberal®,

Ainda, numa tentativa de demonstrar que o nimero de cidad&os aptos a votar era

proporcionamente alto no pais para os padrdes da época, para o mesmo autor:

Na préatica, 0 nimero de pessoas que votavam eratambém grande, selevados em conta
os padrdes dos paises europeus. [ ...] Segundo cél culos do historiador Richard Graham,
antes de 1881 votavam em torno de 50% da populacdo adulta masculina. Para efeito
de comparacdo, observe-se que em torno de 1870 a participacdo eleitoral dalnglaterra
erade 7% da populag3o total; naltdlia, 2%; em Portugal, 9%; naHolanda, de 2,5%%.

Dessa forma, embora houvesse realizac&o de elei¢Bes no periodo imperial, ndo ha,

ao que se pode confirmar com base em fontes de estudiosos e doutrinadores, disposi¢des legais

31 BRASIL. Camara dos Deputados. L egislacdo sobr e financiamento de partidos e de campanhas €eleitor ais
no Brasil, em per spectiva histérica. Estudo, de dezembro de 2001. Consultora L egislativa Ana Luiza Backes.
Disponivel em: < http://pdba.georgetown.edu/Parties/Brazil/L eyes/financiamento.pdf > Acesso em 22 de agosto

de 2015.
32 |dem.

33 CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil: o longo caminho. Rio de Janeiro: Civilizacio Brasileira,

2008. p. 29-30.
% |dem. p. 31.
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acerca das regras de financiamento de campanhas, para que se possa acompanhar o histérico de
alteracoes legidativas incidentes sobre a matéria, desde o periodo de independénciado pais até

0 contexto historico subsequente.

2.2. REPUBLICA VELHA (1889 A 1930)

A legidaco relativamente liberal que o pais tinha & época do Império foram
impostas consideravels ateraces restritivas do exercicio de direitos politicos, ja a partir de
1881 (com a Lei Saraiva: Decreto n° 3.029, de 9 de janeiro de 1881), quando a Camara dos
Deputados, com composi¢ao unanimemente liberal, criou lei que “ passava para 200 mil-réis a
exigéncia de renda, proibia o voto dos analfabetos e tornava o voto facultativo®™”. Mesmo em
1889, com a proclamacao da Republica, pouca coisa foi alterada, havendo apenas a exigéncia

de renda minima:

Apesar do fim do voto censitério, a participagéo eleitoral continuou baixa. O voto era
proibido aos analfabetos, que durante todo o periodo eram mais de 60% da popul agéo.
Também ndo votavam as mulheres™.

Damesma forma que se procede durante o periodo de Império, ndo se visualiza, na
Constituicdo de 1891 e na legislacéo eleitoral da época, disposicoes relativas a regulagéo do

financiamento de partidos ou de campanhas eleitorais™.

2.3. REVOLUCAO DE 30 E ESTADO NOVO (1930 A 1945)

O periodo que seiniciacom o movimento reformistade 1930 foi de grande impacto

na historia do pais e promoveu grande incentivo ao desenvolvimento dos direitos sociais. Ao

35 |dem. p. 38.

% BRASIL. Camara dos Deputados. L egislacdo sobre financiamento de partidos e de campanhas eleitor ais
no Brasil, em per spectiva historica. Estudo, de dezembro de 2001. Consultora L egislativa Ana L uiza Backes.
Disponivel em: < http://pdba.georgetown.edu/Parties/Brazil/L eyes/financiamento.pdf > Acesso em 23 de agosto
de 2015.

37 |dem.
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MEesMO Passo que promoveu cerceamento dos direitos civis e dos direitos pol iticos®®. No ambito
eleitoral, houve a alteracéo nalegislacdo, com a criacdo da justica eleitoral e do voto secreto e

também da liberalizagdo do direito de voto feminino no pais™®.

A participacdo eleitoral cresceu com a conquista pelas mulheres do direito de voto.
No periodo, contudo, foi realizada apenas uma eleicdo para A Assembleia Nacional
Constituinte, em 1933 (o Presidente foi eleito por voto indireto dos congressistas). A
guestdo das financas eleitorais ndo aparece na legislagdo da época, nem na
Constituicdo de 1934,

2.4. FIM DO ESTADO NOVO E REGIME MILITAR (1946 A 1985)

Em 1946, com a derrubada de Getulio Vargas, o paisiniciou aprimeiraexperiéncia

genuinamente democrética de sua historia:

Apl6s 1945, o ambiente internacional era novamente favoravel a democracia
representativa, e isto se refletiu na Constituicdo de 1946 [...] o voto foi estendido a
todos os cidadaos, homens e mulheres, com mais de 18 anosde idade. Era obrigatério,
secreto e direto*,

A ampliacdo do eleitorado — decorrente, principalmente, da reducéo da idade
minima para votar, de 21 para 18 anos, e da criacdo do voto obrigatério, embora ainda se
mantivesse a vedagio ao voto dos analfabetos*? — atraiu para as eleigdes brasileiras uma
crescente injecdo de recursos gue até entdo ndo eracomum. Nas el eicdes de 1962, por exemplo,
a denuncia de que o embaixador americano Lincoln Gordon estava articulando o envio e a

aplicacdo de recursos provenientes de industriais americanos nas elei¢des brasileiras, através

% CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil: o longo caminho. Rio de Janeiro: Civilizagio Brasileira,
2008. p. 89-110.

% |dem. p. 101.

40 BRASIL. Camara dos Deputados. L egislagéo sobr e financiamento de partidos e de campanhas eleitor ais
no Brasil, em per spectiva histérica. Estudo, de dezembro de 2001. Consultora L egislativa Ana Luiza Backes.
Disponivel em: < http://pdba.georgetown.edu/Parties/Brazil/L eyes/financiamento.pdf > Acesso em 23 de agosto
de 2015.

41 CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil: o longo caminho. Rio de Janeiro: Civilizag3o Brasileira,
2008. p. 144-145.

42 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Eleicdes no Brasil: uma histéria de 500 anos. Brasilia: Tribunal
Superior Eleitoral, 2014. p. 46.
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do Instituto Brasileiro de Ac¢do Democrética (1bad)*, foi um dos casos mais caracteristicos da
tendéncia a mercantilizacdo do processo eleitoral do pais. A primeira, das muitas ao longo de
nossa histéria, acusacdo publica de utilizacdo de caixa dois* também data do periodo
democrético existente entre o Estado Novo e o Regime Militar, a época da elei¢cdo de Juscelino
Kubitschek. E importante mencionar que a massificaggo da quantidade de votantes — entre os
anos de 1966 e 1982, o eleitorado brasileiro aumentou 163%* — elevou o poder de influéncia
dos recursos financeiros nos resultados das urnas, “numainterferénciamais difusae muito mais

mal éfica para a representagao politica®”.

Devido amaior constancia de realizac8o de el el ¢Bes entre 1946 e 1964, com pleitos
regulares “para presidente da Republica, senadores, deputados federais, governadores,
deputados estaduais, prefeitos e vereadores’”, do crescimento da populagdio e
consequentemente do eleitorado e do risco de que 0s grandes grupos de interesses passassem a
controlar o processo politico eleitoral, alegidacdo finalmente comegou a tratar da questdo do
financiamento de campanhas eleitorais. A Lei n° 4.740, de 15 de julho de 1965, também
conhecida como Lei Organica dos Partidos Politicos, regulamentou diversos aspectos rel ativos
ao registro e funcionamento dos partidos politicos®. Ingtituiu a referida legislagdo a primeira
claradisposicéo legal acerca das regras de financiamento de campanhaeleitoral, proibindo, em

seu art. 56., 0 recebimento de recursos financeiros provenientes de sociedades empresariais:

Lei n°4.740, de 15 de julho de 1965.
Art. 56. E vedado aos partidos:

[.]

“ DIAS, Mauricio. A mentira das urnas: cronica sobre dinheiro & fraudes nas eleigdes. Rio de Janeiro: Record,
2004. p. 117-118.

4 |dem. p. 121-127.

4 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Elei¢des no Brasil: uma histéria de 500 anos. Brasilia: Tribunal

Superior Eleitoral, 2014. p. 50.

% DIAS, Mauricio. A mentira das urnas: cronica sobre dinheiro & fraudes nas eleicdes. Rio de Janeiro: Record,
2004. p. 70.

47 CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil: o longo caminho. Rio de Janeiro: Civilizag3o Brasileira,
2008. p. 126.

4 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Eleicdes no Brasil: uma histéria de 500 anos. Brasilia: Tribunal
Superior Eleitoral, 2014. p. 54.
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I11 - receber, direta ou indiretamente, qualquer espécie de auxilio ou contribuigéo das
sociedades de economia mista e das emprésas concessiondrias de servico publico;

IV - receber, direta ou indiretamente, sob qualquer forma ou pretexto, contribuicao,
auxilio ou recurso procedente de emprésa privada, de finalidade lucrativa.

Outra das inovagOes trazidas pela Lel 4.740/1965 foi a criagdo do denominado
Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos, mais conhecido como Fundo
Partidario. A criacdo do fundo objetivou dar “ continuidade a crescente val orizag&o dos partidos
politicos como instrumentos relevantes no processo de preenchimento de cargos nos centros
decisorios do estado®” e seus recursos eram provenientes das multas de natureza eleitoral
aplicadas pela Justica, de doacbes particulares e de dotagcdes orcamentarias do poder publico.
Segundo o legislador, a época, a lei estabeleceu “o fundo partidario, objeto de muita
controvérsia, mas que, adequadamente usado, deve tender a atenuar a influéncia perniciosa do
poder econdmico”™. Dessa forma ja havia a nogdo de que o poder financeiro, com sua
capacidade de expandir-se e influenciar amplos setores da sociedade civil e das relagbes
humanas, poderia corromper o0 sistema eleitoral do pais, tendo sido o fundo partidario criado e
0 primeiro regime de proibi¢do de financiamento empresarial de campanhas eleitorais de nosso

pais estabelecido paratentar reduzir tal influéncia perniciosa.

Ant6nio Roque Citadini®?, tratando sobre asintencdes do legislador ao criar o fundo

partidério, declarou:

Ao criar 0 Fundo Partidario o legislador brasileiro visou dar sustentacéo financeira
legal aos partidos, livrando-os de arrecadarem dinheiro em fontes inidéneas — fato téo
comum navidapartidériabrasileira (“ caixinha”, “banqueiros de bichos’, etc) ou entéo
de submeterem-se a “liderancas ricas’ (que se tornam verdadeiros “donos’ do
partido).

A ideiade um Fundo legal, comum atodos os partidos, € — sem divida— uma medida
que contribui para a consolidagdo de um sistema partidario democrético e forma,
assim, agremiagdes livres paralutarem por suas idéias e programas.

4 BRASIL. Camara dos Deputados. O financiamento de campanhas eleitorais no Brasil e a proposta de
financiamento publico exclusivo. Estudo, de abril de 2011. Consultor Legislativo Mércio Nuno Rabat.
Disponivel em: < http://www.tre-rs.gov.br/arquivosyRABAT_Marcio_Nuno_financiamento_campanhas.pdf >
Acesso em 30 de agosto de 2015.

S0 BRASIL. Exposicdo de Motivos da Lei n°4.740, de 15 de julho de 1965. Lei Organica dos Partidos Politicos.
Dié&rio Oficial daUni&o - Segdo 1 - 19/07/1965, Pagina 6.764.

5L CITADINI, Anténio Roque. Lei Organica dos Partidos Paliticos: comentérios, notas e jurisprudéncia. Sdo
Paulo: Editora Max Limonad, 1988. p. 99.
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Em 21 de julho de 1971, aLei n°5.682, nova Lei Organica dos Partidos Politicos,

procedeu alteracdes na legislacdo anterior, mas manteve as disposicdes sobre vedacdes aos

partidos politicos e a regulacdo do fundo partidario:

Art. 91. E vedado aos Partidos:
[.]

Il - receber, direta ou indiretamente, auxilio ou contribui¢do, inclusive através de
publicidade de qualquer espécie, de autarquias, emprésas publicas ou concessionérias
de servico, sociedades de economia mista e fundagdes instituidas em virtude de lei e
para cujos recursos concorram 6rgaos ou entidades governamentais,

IV - receber, direta ou indiretamente, sob qualquer forma ou pretexto, contribuicdo,
auxilio ou recurso procedente de emprésa privada, de finalidade lucrativa, entidade de
classe ou sindical.

[.]

Art. 95. O fundo especial de assisténcia financeira aos Partidos Politicos sera
congtituido:

| - das multas e penalidades aplicadas nos térmos do Caodigo Eleitoral e leis conexas:

Il - dos recursos financeiros que |he forem destinados por lei, em carater permanente
ou eventual;

[11 - de doagBes particulares.

Embora seja mencionada pela doutrina a fata de eficacia da norma que proibia

doagbes empresariais, 0 que pode ser percebido nos termos da declaracéo em tons de desabafo

de Ant6nio Roque Citadini®:

Tratase — a bem da verdade — de disposicdo ndo obedecida pelos partidos e
candidatos, hgjavistaas campanhas farabnicas que tivemos na tltima el eicdo de 1982.
Esta determinacdo legal — sem que a Justica Eleitoral possa exercer um minimo de
coacdo aos infratores — €, naverdade, letra morta.

A intencdo do legislador, com as proibi¢des do financiamento vindos de grupos

empresariais e com a criagao e regulamentacéo do fundo partidario, era, portando, a de reduzir

as pressdes vindas de grupos de interesses privados sobre o processo politico eleitoral.

52 | dem. p. 93.
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2.5. DA REDEMOCRATIZACAO DE 1988 ATE O JULGAMENTO DA

ADI 4650

Passados os Governos Militares e revogadas as disposi¢oes legai s que cerceavam o
exercicio de direitos politicos ao longo do regime de exce¢do — como ocorreu com arevogagao
do Ato Instituciona de nimero 5, pela Emenda Constitucional n° 11, de 13 de outubro de 1978,
guando se retirou do estado a prerrogativa de privar do cidaddo o exercicio de seus direitos
politicos®®, ou com a promulgacéo da Emenda Constitucional n° 25, de 15 de maio de 1985, que
alterou o art. 147 da Constituicdo de 1969 e restaurou aos analfabetos, mais de trés quartos de
séeulo depois, o direito de votar, em caréter facultativo™. A consequéncia da liberalizag3o foi
anatural elevacdo do nimero de el eitores aptos a exercer seus direitos politicos nos processos

eleitorais do pais.

Com a ampliagdo do eleitorado, ampliaram-se as discussdes sobre 0 aumento dos
gastos el eitorais e as deficiéncias dalegislacdo™. Hademonstragdes de varios sistemasjuridicos
gue comprovam ser a elevagdo de gastos com campanhas eleitorais um fendmeno mundial,

conforme verificado pelaliteratura:

Para entendermos o financiamento eleitoral, abordemos os nimeros: as quantias que
se gastam nas campanhas eleitorais tém cifras assombrosas. Esses gastos envolvem
alugud de imoveis, telefones e veiculos, contratacdo de staff, gastos com pesguisas
de sondagem, material de propaganda, jingles, etc. Mesmo que esses nimeros sejam
superestimados, ja que ndo consideram o trabalho voluntério, as cifras aproximadas
ainda seriam muito elevadas. Correspondem a uma evolugdo mundial dos gastos de
campanha, que aumentaram espetacularmente nos dltimos anos. Na Franga, por
exemplo, em 1974, os principais candidatos a presidente necessitariam de 40 milhdes
de francos cada um; em 1981, a fatura ndo sairia por menos que 150 milhdes e, em
1988, 260 milhdes, para os dois turnos [...] os deputados |a eleitos, em 1981,
anunciaram 100 a 120 mil francos de despesas para a campanha. Os eleitos, em 1986,
anunciaram 1 milhdo de francos de despesas™.

53 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Elei¢des no Brasil: uma histéria de 500 anos. Brasilia: Tribunal
Superior Eleitoral, 2014. p. 56.

5 CANDIDO, Joel J.. Direito Eleitoral Brasileiro. Bauru: Editora Edipro, 2008. p. 30.

%5 BRASIL. Camara dos Deputados. L egislacdo sobre financiamento de partidos e de campanhas eleitor ais
no Brasil, em per spectiva historica. Estudo, de dezembro de 2001. Consultora L egislativa Ana L uiza Backes.
Disponivel em: < http://pdba.georgetown.edu/Parties/Brazil/L eyes/financiamento.pdf > Acesso em 30 de agosto
de 2015.

%6 SENADO FEDERAL. Comissdo Parlamentar de Inquérito. Relatério final da comisséo parlamentar mista de
inquérito. Congresso Nacional. Brasilia, agosto de 1992. Centro Grafico do Senado Federal, p. 303-304.
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Um dos fatores que mais impulsionaram a elevacdo de gastos em campanhas
eleitorais foi amaior preeminéncia que passou a ter a atividade publicitéria na divulgacdo dos
candidatos concorrentes a mandatos politicos e dos partidos a que eles se vinculam. Na opinido

de José Jairo Gomes®’:

A propaganda & instrumento indispensavel, de importancia primordial, na campanha.
Sem ela, é praticamente impossivel alcancar a vitdria no certame eleitoral. E pela
propaganda gque o politico torna publica sua candidatura, levando ao conhecimento
gera os projetos que defende e as agBes que pretende implementar.

E ainda sobre a evolucdo dos gastos decorrentes das novas téticas de propaganda e
marketing, cite-se adicionalmente a elevacdo de gastos decorrentes da utilizagdo de modernos,
eficientes e caros meios de transporte para que o candidato possa estar disponivel em menor
espaco de tempo nos locais onde pretende angariar votos, os quais também proporcionam sua

ida.a um maior nimero de zonas el eitorais durante o periodo de campanha®®:

Entre as causas principais apontadas por especialistas, esta a evolucdo das técnicas de
propaganda, que obrigou, pelacompeticdo, aque os candidatos|ancem mao de experts
em comunicacdo, de organismos de pesquisa de opinido, da publicidade de estilo
comercial. Também sdo mencionados, como explicacdo para esse aumento, [...] 0 uso
de meios de locomog&o, como os ‘jatinhos'.

A atividade de marketing criou uma nova possibilidade de obtencéo de recursos em
um novo ramo mercadol 6gico, o davenda ao eleitor de um candidato politico: “ O marqueteiro,
um especiaista em publicidade comercial, transformou o candidato em produto, vendido ao
eleitor como sabonete, cervegja ou como sanddia de dedos”™®. Na redidade eleitoral
contemporanea, portanto, “tornou-se improvavel o sucesso numa eleicdo apenas por meios

puramente politicos, sem contribui¢&o substancial das técnicas de marketing®®”

Dai se pode compreender, com relacéo a dependéncia dos candidatos para com as

técnicas usadas parainduzir interesse nos eleitores, arazéo do desabafo de Ronaldo Caiado:

57 GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. S3o Paulo: Atlas, 2013. p. 317.

% SENADO FEDERAL. Comissdo Parlamentar de Inquérito. Relatério final da comissdo parlamentar mista de
inquérito. Congresso Nacional. Brasilia, agosto de 1992. Centro Grafico do Senado Federal, p. 304.

% DIAS, Mauricio. A mentira das urnas: crénica sobre dinheiro & fraudes nas eleicdes. Rio de Janeiro: Record,
2004. p. 20.

% ALMEIDA, Jorge APUD PACHECO, Cid. Marketing politico. Hegemonia e contra-hegemonia. S&o Paulo:
Fundacdo Perseu Abramo, 2002. p. 70.
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Quem é importante numa campanha? E o candidato ou o operador de campanha? Se
continuar assim, dagui a pouco a UnB tera de criar um curso de operador de
campanha, e este vai ser o cidad@ mais importante no pais. E a pessoa que vai dar
conta de movimentar, de fazer o caixa para que uma campanha sobreviva. Esse
cidaddo vai ter mais poder que o ministro de Estado e o secretéario de governo. Porque,
de repente, torna-se 0 homem-chave do processo, por ter todo o controle de despesa
de uma campanha. Dai nasce o grande problema dos escandal os sucessivos. Qual é a
origem deles? Eles vém exatamente da campanha eleitoral. Quem foi que financiou a
campanha? Os problemas comecam avir atona. O Congresso Nacional néo legisa, o
Executivo ndo tem como avancar, instala-se a crise, que perdura por anos e anos
sucessivos?e.

A ampliacdo do acesso da populacdo aos meios de comunicacdo visuais, 0s quais

eram privilégio de poucos a época de instauracdo do regime militar, mas que hoje estdo

presentes em praticamente todos os lares brasileiros, contribuiram para o surgimento do meio

mais dispendioso que onera aguel es que competem em uma campanha el eitoral 2

Os programas de televisdo - em que o marketing mostra tudo o que sabe e tudo o que
€ capaz - sd0 os grandes consumidores de verbas de campanha. Quase naretafinal da
eleicdo de 2002 foi feita uma projecdo de gastos, dos quatro principais candidatos,
com programas de radio e televisao. A estimativa é que, em média, 50% do dinheiro
eram sugados pelo horario eleitoral e, em consequéncia, pelos marqueteiros, que se
tornaram os regentes do consenso em um mundo sem ideologia.

Dessa forma, compreende-se melhor as razdes pelas quais as campanhas eleitorais

demandam t&0 grande quantidade de recursos financeiros para dar a0 candidato reais

possibilidades de vitoria.

Foi em tal contexto de elevacéo de demanda por recursos para financiamento de

campanhas que se iniciou 0 processo de redemocratizacdo do pais em 1988. A partir da

Constituicdo Federal daquele ano, promulgada em substituicdo a carta magna de 1969, as

disposi¢des constitucionais relativas ao tema de financiamento passaram a constar do Capitulo

V do Titulo II;

Art. 17. E livre a criagio, fusdo, incorporagio e extingso de partidos politicos [...]
observados 0s seguintes preceitos:

[.]

Il - proibicdo de recebimento de recursos financeiros de entidade ou governo
estrangeiros ou de subordinacéo a estes;

6. MULHOLLAND, Timothy; RENNO, Licio R.. Reforma Politica em Questéo. Brasilia: Editora UnB, 2008.

p. 89

52 DIAS, Mauricio. A mentira das urnas: crénica sobre dinheiro & fraudes nas eleicdes. Rio de Janeiro: Record,

2004. p. 59.
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Il - prestacdo de contas a Justica Eleitoral;
Verificase, dessa forma, a constitucionalizacdo da necessidade partidéaria de

prestacéo de contas a Justica Eleitoral. Além de uma proibicdo relativa a possibilidade de

financiamento de campanha. No mesmo titulo:

§ 3° Os partidos politicos tém direito a recursos do fundo partidario e acesso gratuito
ao r&dio e atelevisdo, naformadalel.

Fez o congtituinte, assim, que a garantia de recebimento de recursos via fundo
partidario fosse elevada a status constitucional. Uma caracteristica importante a respeito do
fundo diz respeito ao fato de que nenhuma das legislacbes que dele trataram — Lei n°
4.740/1965, Lei n° 5.682/1971 e Congtituicdo Federal — dispds sobre algum critério para
distribuir as verbas arrecadadas entre os postul antes i ndi cados pel os partidos politicos, deforma
que, no dizer de Marlon Jacinto Reis®®: “trata-se, pois, de matéria reservada a vida interna dos
partidos politicos, que pode livremente dispor sobre a forma como devera ser feita essa
distribuicdo”. Esse fato pode trazer implicagbes decorrentes da alteracdo do modelo de
financiamento provocado pelo julgamento da ADI 4650 por parte do STF, como serd analisado

adiante.

Tais sdo as diretrizes que a Constitui¢ao estabel ece sobre financiamento eleitoral.
Ressalte-se que, desde a primeira Lei Orgénica de Partidos Politicos (Lei n°® 4.740, de 15 de
julho de 1965), até a promulgacdo da Lei n°. 8.713, de 30 de setembro de 1993, no Brasil o
financiamento de campanhas feito a partir de doagdes oriundas de entes empresariais era

oficialmente proibido.

8 REIS, Mérlon Jacinto. Direito Eleitoral Brasileiro. Brasilia: Alumnus, 2012. p. 204.
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3. FRAGILIDADES DO MODELO DE FINANCIAMENTO ELEITORAL

VIGENTE ATE O JULGAMENTO DA ADI 4650

Cumpre entdo uma exposicdo mais detalhada sobre a estrutura de financiamento
das campanhas no pais para maior precisdo no diagndstico sobre a salde da democracia
brasileira, passando a exposi¢do pelas disposi¢cdes do ordenamento legal vigente e pela leitura

critica deste.

Com arealizacdo em 1989 da primeira elei¢do direta para Presidente da Republica
desde 1960, houve o fomento a promessa de probidade e limpidez para o novo contexto politico
substituto ao regime de excegdo inaugurado em 1964. Porém, “a expectativa de um vento
renovador foi largamente comprometida pelos fatos®”, seguida pelo procedimento de
investigagdo que poderia culminar com o impeachment do Presidente Fernando Collor de
Mello%, alguns fatos ocorridos durante aguel e contexto historico enunciaram algumas das mais
impactantes e significativas fragilidades de nosso modelo de regulagéo do financiamento de

campanhas eleitoras.

Talvez o primeiro caso, apos a abertura do regime autoritario, atrazer realmente para
primeiro plano a conex8o entre um financiamento de campanhas eleitorais
insuficientemente regulamentado e fiscalizado e a corrupg¢&o no governo tenhasido o
do processo de impedimento do presidente Fernando Collor.

Naguele momento, apos acusacdo publica efetuada pelo irméo do chefe do Poder
Executivo federal, descobriu-se amplo esgquema corrupgdo operado por um amigo intimo do
ex-presidente, Paulo César Farias, com a finalidade de extorquir milhGes de ddlares de

empresarios para financiar campanhas eleitorais e enriquecer o presidente e um pequeno grupo

8 CARVALHOSA, Modesto. O livro negro da corrupcao. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1995. p. 40.

8 CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil: o longo caminho. Rio de Janeiro: Civilizagio Brasileira,
2008. p. 199.

% BRASIL. Congresso Nacional. Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito Destinada a Apurar Fatos Contidos
nas Denuncias do Sr. Pedro Collor de Mello Referentes as Atividades do Sr. Paulo Cesar Cavalcante Farias,
Capazes de Configurar llicitude Penal. Relatério final. Brasilia-DF, agosto de 1992. p. 243.
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de amigos, por meio de “chantagens, da venda de favores governamentais, [€] de barganhas

politicas’®’.

Em Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI) convocada para apurar as

acusacoes contra 0 ex-presidente, concluiu-se que:

O empresario Paulo César Caval cante Farias teve um papel estratégico no trabalho de
levantamento de recursos financeiros junto ao empresariado, bem como na
administragdo da campanha, o que condiz com a sua alegada fun¢do de “ coordenador
administrativo e financeiro” .5

A estrutura de fraude que, logo na primeira eleicdo direta para presidente em 49
anos, causou ofensa e humilhag&o na popul agio®® com rel agdo a esperancade verificar melhoras
em sua qualidade de vida através do jogo politico e democratico, fora montada em torno da

Presidéncia da Republica, onde:

organi zaram-se amigos e col aboradores de campanha que passaram a ser identificados
como autores de um script cujo enredo eraimportante ndo ignorar, mesmo a elevado
custo financeiro e moral. Quem conhecesse o fio da hova meada — como desbloquear
cruzados novos, como conseguir contratos com dispensa de licitagdo como vencer
concorréncias, como colocar funcionarios em disponibilidade ou como evitar que o
fossem e assim por diante — passou a ser “mercadoria’ pelaqual empresérios e tantos
outros se dispuseram a pagar pregos incriveis e injustificados.”

Cumpreressaltar que a época da realizacdo das elei ¢Oes presidenciais que elegeram
0 32° presidente do Brasil, ainda vigoravam as disposi¢es da Lei n° 5.682, de 21 de julho de
1971, que proibiam o partido politico de receber contribuicdo, auxilio ou recurso procedente de
empresa privada de finalidade lucrativa, mas, segundo o préprio investigado, Paulo César

Farias, que reconheceu em depoimento a CPMI que o que foradeclarado a Justica Eleitoral ndo

57 CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil: o longo caminho. Rio de Janeiro: Civilizag3o Brasileira,
2008. p. 205.

% BRASIL. Congresso Nacional. Comissio Parlamentar Mista de Inquérito Destinada a Apurar Fatos Contidos
nas Denuncias do Sr. Pedro Collor de Mello Referentes as Atividades do Sr. Paulo Cesar Cavalcante Farias,
Capazes de Configurar Ilicitude Penal. Relatério final. Brasilia-DF, agosto de 1992. p. 244.

% CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil: o longo caminho. Rio de Janeiro: Civilizacio Brasileira,
2008. p. 205.

0 BRASIL. Congresso Nacional. Comissio Parlamentar Mista de Inquérito Destinada a Apurar Fatos Contidos
nas Denuncias do Sr. Pedro Collor de Mello Referentes as Atividades do Sr. Paulo Cesar Cavalcante Farias,
Capazes de Configurar llicitude Penal. Relatério final. Brasilia-DF, agosto de 1992. p. 31.
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correspondiaao quefoi efetivamente gasto’: “ o que se gastaéimensuravel” . Admitiu, também,
que a prética é ilegal, mas, “se culpa existe, é dalegidacdo hipdcrita sobre campanha politica

que existe no pais’ .

Verifica-se assim que as primeiras regras|egais vigentes no pais acercada proibicao
de financiamento privado oriundo de entidades empresarias ndo surtiram o efeito desgjado, em
termos de controle da corrupcéo eleitoral e probidade do processo democratico, de forma que,
a partir das conclusdes extraidas da referida CPMI, foi admitida aineficacia da legislacdo que
ingtituiu o financiamento publico, e se reconheceu a necessidade de buscar-se aternativas a
legislacdo até entdo vigente:

Como e por que sdo financiadas as campanhas eleitorais, quais as brechas e falhas em
nossa legislacdo eleitoral e principalmente como poderia ser aperfeicoada essa
legislagdo sdo questdes as quais ndo nos podemos furtar, sob pena de permanecermos
no nivel da hipocrisia que gera a impunidade e as aberracfes a que assistimos
recentemente. [...]

De onde vem o dinheiro necessario? Os recursos obtidos através das contribuicdes de
militantes estdo longe de dar conta desses montantes. Tampouco a gjuda do Estado,
através do Fundo Partidario, resolve, ja que, em nosso pais, esse fundo € minimo.
Assim, 0 apelo ao setor privado aparece como o caminho salvador, apesar de proibido
por lei.”

E, em outro ponto do relatério, foi analisada especificamente a proibicdo as
alocacdes oriundas de entes privados e a ineficacia da legislacdo nesse ponto, concluindo-se
pela necessidade de alterar o ordenamento eleitoral no sentido de permitir as contribuicoes
provenientes de sociedades empresariais, com a finalidade de corrigir defeitos da legidacéo e
também reduzir o nivel de ilegalidade em que ocorriam as eleicdes no pais, desde que tal

mudanca viesse acompanhada de adequada regulacdo e controle:

Essas proibicbes tém gerado muitas criticas, por serem consideradas irreais e
fantasiosas, constituindo, segundo alguns, um convite ailegalidade. Esse ponto tem
centralizado as discussbes sobre as falhas da legislagcdo, produzindo mesmo a
impressdo de que a legalizagdo das doagdes de empresas privadas seria a medida
fundamental paraa moralizag&o e transparéncia das campanhas politicas|...].

"L BRASIL. Congresso Nacional. Comissio Parlamentar Mista de Inquérito Destinada a Apurar Fatos Contidos
nas Denuncias do Sr. Pedro Collor de Mello Referentes as Atividades do Sr. Paulo Cesar Cavalcante Farias,
Capazes de Configurar Ilicitude Penal. Relatorio final. Brasilia-DF, agosto de 1992. p. 243.

72 |dem. p. 244.

73 |dem. p. 304.
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A regulamentacdo das doactes de empresas sd faz sentido se acompanhada de normas
que as disciplinem, para impedir a distorcdo da representacdo politica pelo poder
econdmico.”

Em vista da indicacdo realizada no relatério final da CPMI, resolveu o legislador
proceder a intervencdes no ordenamento legal afim de legalizar as doagOes privadas de entes

empresariais desde que obedecido um limitador definido a época pelo parlamento.

Dessa forma, a partir dalei n° 8.713, de 30 de setembro de 1993, que estabel eceu
normas para as eleicoes de 3 de outubro de 1994, as disposicOes legais relativas a matéria

passaram a ser:

Art. 38.[...] 1° Asdoages e contribuicdes de que trata este artigo ficam limitadas:
| - no caso de pessoa fisica, a dez por cento dos rendimentos brutos no ano de 1993;

[.]

I11 - no caso de pessoa juridica, a dois por cento da receita operaciona bruta do ano
de 1993.

2° Os percentuais de que tratam osincisos| elll do § 1° poderdo ser excedidos, desde
gue as contribui¢des e doacles ndo sejam superiores a setenta mil UFIR e trezentas
mil UFIR, respectivamente.”™

Com a adteracdo, passou-se a permitir que pessoas fisicas e juridicas efetuassem
doacbes a candidatos a partir da escolha dos mesmos em convencdo partidaria. Segundo a

exposi¢do de motivos dalei n° 8.713/19937:

Estamos também dando atencdo especia as finangas partidérias no processo eleitora
e a prestagdo de contas dos gastos de campanha. Sabemos que nossa legislagéo atual
esta em descompasso com arealidade e ndo prevé mecanismos eficientes para coibir
0 abuso do poder econdmico, que a cada elei¢éo se sofistica e distorce arepresentagdo
politica. [...] Nesse sentido, e aproveitando a proposta apresentada no Relatdrio do
Senador Amir Lando, sobre a recente CPI do caso PC Farias, estabelecemos limites
de gastos dos Partidos, Coligacdes ou Comités.

Tal medida pGs fim ao regime de proibicdo de financiamento de campanhas
eleitorais vindas de sociedades empresariais no pais, a qual vigorou entre aLei n° 4.740/1965
eale n°8.713/1993, mas que nunca adquiriu efetividade, entendendo-se efetividade como

sendo aguilo que “esta sendo cumprido ou esta em atual exercicio, ou sgja, que estarealizando

4 1dem. p. 311.

> SCHLICKMANN, Denise Goulart. Financiamento de Campanhas Eleitorais. Curitiba: Editora Jurua, 2012.
p. 194,

76 BRASIL. Exposicdo de Motivos da Lei n°8.713, de 30 de setembro de 1993. Estabel ece normas para as
eleigdes de 3 de outubro de 1994. Diario Oficial daUnido - Secdo 1 - 01/10/1993, Pagina 14.685.
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0S seus proprios efeitos. Opbe-se, assim, ao que esta parado, ao que ndo tem efeito, ou ndo pode
ser exercido ou executado’”. O fato exposto foi admitido pelo proprio legislador, conforme
fora expresso na exposicdo de motivos da lel 8.713/93: “é conhecido o valor irrisério dos
recursos publicos destinados ao partidos (sic) e que a grande maioria das campanhas € gerida
por recursos de empresas privadas’®. Aquele contexto, foi o legislador, ao aterar uma
regulamentacdo legal vigente por cerca de 28 anos, bastante claro e explicito acerca de suas

intencdes, embora n&o o tenha sido na corregdo gramatical °:

Ao estabelecer-mos (sic) tetos maximos (sic) para os gastos eleitorais, estaremos ndo
sO contribuindo para um aperfeicoamento do processo eleitoral, garantindo um
equilibrio na disputa, como também, (sic) ta medida é necessaria para frearmos (sic)
a atuacdo danosa dos enteresses (sic) econdmicos nas campanhas eleitorais.

O limite legal para sociedades empresarias, nas eleicdes nacionais de 1994, foi,
portanto, fixado em dois por cento da receita operacional bruta do ano de 1993, apurada com

base no imposto de renda de pessoa juridica®.

A legislagcdo previu a possibilidade de ser ultrapassado o limite legal desde que as
contribuicbes e doagdes para pessoa fisicando fossem superiores a setentamil Unidades Fiscais
de Referéncia (UFIR) e, do caso de doagdes oriundas de pessoa juridica, trezentas mil UFIR. A
UFIR foi um fator de correcéo do valor dos impostos utilizado no Brasil e extinto a partir de 23
de agosto de 2001 (devido ao disposto no art. 29., § 3°, da Medida Provisbria n° 2.176-79),

valendo uma UFIR, quando de seu congelamento e extingdo, a quantia de R$ 1,06418,

O modelo proposto teve o mérito de legalizar as doagdes empresariais observando
0 que ocorria na realidade das campanhas, mas ndo resolveu, como se vera, as distor¢cdes

advindas da época em que o regime de financiamento proibia aportes financeiros de sociedades

7 SILVA, De Plécido e. Vocabulario Juridico. Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 517.

8 BRASIL. Exposicdo de Motivos da Lei n°8.713, de 30 de setembro de 1993. Estabel ece normas para as
eleigdes de 3 de outubro de 1994. Diario Oficial daUnido - Secdo 1 - 01/10/1993, Pagina 14.685.

® |dem.

8 CANDIDO, Joel J.. Direito Eleitoral Brasileiro. 13? ed. Bauru: Editora Edipro, 2008. p. 581.

81 | dem. p. 461.
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empresarias, continuando a ocorrer os episodios de corrupcao eleitoral aos quais cansamos de
noticiar em cada elei¢cado ocorrida no pais. O proprio legislador reconheceu que “definir valores
para os limites de gastos eleitorais, (sic) ndo é uma das tarefas mais faceis®®”, e mesmo a
legislacdo anterior, que proibiatais doacfes, acabava prejudicando o processo de elaboracdo de
uma formula que pudesse de maneira eficiente conciliar as necessidades de financiamento dos
partidos com a urgéncia de se impedir que grandes empresas corrompessem agentes publicos
em favor de seus interesses, pois, dado que era proibido o financiamento empresarial, também
ndo se elaboravam estatisticas acerca do montante rea de valores envolvidos e movimentados
em cada eleicdo, informacdo cuja auséncia torna demasiadamente abstrato e de dificil afericdo
objetiva os parametros e varidveis necessarios a criacéo de férmula que concilie os mais

distintos interesses envol vidos.

Aindahaque selevar em contaque as prestagdes oficiaisrealizadas perante ajustica
eleitoral ndo detém total crédito junto a profissionais contabilistas e juristas que atuam no ramo
eleitoral, pois, em razdo da dificul dade mencionada e das manobras a que a corrupgdo se arvora
para atingir os fins a que ameja “os recursos declarados junto ao Tribunal Superior Eleitoral
ndo refletem todo o dinheiro coletado e empregado nas campanhas eleitorais. A conta oficial
ndo inclui, naturalmente, o dinheiro do caixa dois, embora ele sgja de uso generalizado®”.
Endossando o raciocinio de que ndo ha confiabilidade nos registros contabeis fornecidos a
Justica Eleitoral, declara Anténio Roque Citadini®*: “as prestages de contas das campanhas
eleitorais constituem-se em peca do maior farisaismo”. E, no mesmo sentido, embora

ressaltando que ndo ha muito o que se fazer além de aceitar, criticamente, os dados informados,

82 BRASIL. Exposicdo de Motivos da Lei n°8.713, de 30 de setembro de 1993. Estabel ece normas para as
eleicdes de 3 de outubro de 1994. Diario Oficial daUnido - Secdo 1 - 01/10/1993, Pagina 14.685.

8 DIAS, Mauricio. A mentira das urnas: crénica sobre dinheiro & fraudes nas eleicBes. Rio de Janeiro: Record,
2004. p. 105.

8 CITADINI, Anténio Roque. Lei Organica dos Partidos Paliticos: comentérios, notas e jurisprudéncia. Sdo
Paulo: Editora Max Limonad, 1988. p. 93.
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diz Mauricio Dias®: “ Somando, dividindo ou multiplicando, as contas apresentadas a Justica
Eleitoral sGo um desacreditado jogo contabil. Disso ninguém duvida. Mesmo assim, so elas as

Unicas referéncias possivels para guem tenta dimensionar o custo das eleicbes’.

Além do caixa 02, fala-se de uma “maneira mais sofisticada de tornar o dinheiro
invisivel®” ou sgja, deinjetar recursos em campanhas €l eitorais sem gue 0s mesmos entrem na
contabilizacéo oficial e assim sgja controlado pelos 6rgdos estatais de fiscalizacdo de doacdes
de campanhas. Tal método € denominado caixa 03, através do qual “séo abastecidas muitas
campanhas eleitorais”” . Pode ser considerado caixa 03 um “servico prestado sem pagamento,
como se fosse uma cortesid’, a exemplo de um lote de folhetos de propaganda politica,
encomendado e pago por uma sociedade empresaria, vinculada a um candidato, e distribuida
sem a participacdo do mesmo, de forma que “ o politico recebe uma doacdo de campanha sem

que tenha ocorrido nenhuma movimentag&o financeira®”.

Em vista de tais dificuldade mencionadas, mesmo o legislador atentou para a
possibilidade de que o limite fixado ndo fosse suficiente para o alcance das finalidades

idealizadas®®:

Reconhecemos que os valores indicados podem néo refletir aférmulaideal para cada
estado, sendo assim, entendemos ser esta uma proposta inicial a ser debatida no
Congresso para que possamos chegar a um patamar condizente com a realidade
existente hoje no pais.

A dificuldade para a criagdo de uma férmula levou o legislador & adogdo de um

parametro idealista demais para a fixagdo do limite criado pelaLei 8.713/1993%:

O projeto estabel ece limites para as doacfes de pessoasjuridicas e fisicas. O montante
estabel ecido foi baseado no teto estabel ecido para doagGes as Frentes que participaram
do Plebiscito sobre sistema e forma de governo. Considerando que sdo 3 as elei¢cdes

8 DIAS, Mauricio. A mentira das urnas: cronica sobre dinheiro & fraudes nas eleigdes. Rio de Janeiro: Record,
2004. p. 95.

8 REIS, Marlon Jacinto. O nobr e deputado: relato chocante (e ver dadeir o) de como nasce, cresce e se
perpetua um corrupto na politica brasileira. Rio de Janeiro: LeY a, 2014. p. 61.

87 1dem. p. 61.

8 |dem. p. 62.

8 BRASIL. Exposicdo de Motivosda Lei n°8.713, de 30 de setembro de 1993. Estabel ece normas para as
eleigdes de 3 de outubro de 1994. Diario Oficial daUnido - Secdo 1 - 01/10/1993, Pagina 14.685.
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majoritérias em 1994, triplicamos o valor maximo permitido para doagdes de pessoas
juridicas.

Dessa forma, o parametro que norteou os limites de doagbes empresariais vigente
entre 1993 e 2014, nas Ultimas elei¢des presidenciais, foi calculado de forma estimativa com
base no longinquo ano de 1993, quando fora realizado um plebiscito para que a populacéo
pudesse decidir qual forma de governo e qual sistema de governo o pais deveria adotar, nunca
tendo sido tal parametro estudado com base nas mudancas que ocorrem em nossa sociedade ao
longo de cada um dos periodos eleitorais, nem regjustado com lastro em alguma sistematizacéo
gue tomasse em conta o0 porte de nossas empresas, sua divisdo geogréfica conforme o poderio
financeiro e seus interesses mercadol 6gicos especificos, a evolucéo de renda da populagéo ou
as mudancas periodicas na estrutura econdémica do pais. Sendo assim, a medida que poderiavir
a dar efetividade a regulacé@o de doagbes empresariais e reduzir os problemas endémicos de
corrupcao politicano Brasil ficou comprometida pela precipitacéo e idealismo do legislador em
fixar as pressas um limite que ja nasceu desvinculado da realidade e fragilizando

substancialmente o até entdo novo sistema de financiamento eleitoral, embora tenha conferido

maior efetividade ao ordenamento legal sobre campanhas eleitorais.

Nas eleicbes municipais de 1996, a normatizacdo ficou a cargo dalei n° 9.100, de

29 de setembro de 1995, a qual dispunha:

Art. 36.[...]

§ 1° As doages e contribuicles de que trata este artigo ficam limitadas:

| - no caso de pessoa fisica, adez por cento dos rendimentos brutos auferidos no ano
anterior a eleicao;

[...]

I1l - no caso de pessoa juridica, a um por cento da receita operacional bruta do ano
anterior aeleicao.

§ 2° Os percentuais de que tratam os incisos | e |11 do paragrafo anterior poderéo ser

excedidos, desde que as contribuictes e doagdes ndo sejam superiores a setenta mil
UFIR e trezentas mil UFIR, respectivamente.

91 SCHLICKMANN, Denise Goulart. Financiamento de Campanhas Eleitor ais. Curitiba: Editora Jurug, 2012.
p. 194-195,
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Com tal redacdo, passou-se a permitir que pessoas fisicas e juridicas efetuassem
doacdes a candidatos, dessa vez a partir da constituicdo dos comités financeiros, sendo o limite
legal para doacdes advindas de sociedades empresérias limitado a um por cento da receita
operacional bruta do ano de 1995. Dado o fato de as elei¢cdes terem sido realizadas em ambito
municipal, e em vista da preocupacao do legislador em limitar o grau de intervencéo do poder
econdmico sobre o processo eleitoral, forainserido no art. 36. dalei n°9.100, de 1995, um § 4°,
quedizia: “acontribui¢éo de pessoajuridicaatodos os candidatos de determinada circunscricao
eleitoral ndo podera exceder de dois por cento da receita de impostos, arrecadados pelo
M unicipio no ano anterior ao da eleicao, acrescida das transferéncias constitucionais’. A época,
ainda permanecia a possibilidade de o doador extrapolar os limites de doacdo sem que ferisse
as disposicoes legais, desde que a doacdo vinda de pessoa fisica ndo fosse superior a setenta

mil UFIR e, no caso de doages oriundas de pessoa juridica, trezentas mil UFIR.

A partir de 1997, alterou-se a forma de edicdo dos regulamentos aplicaveis as
eleicOes em territdrio nacional, pois, em vez da edicdo de uma lel ordindria especifica para
regulamentar cada pleito, geral ou municipal, foraeditada alei n® 9.504, de 30 de setembro de
1997, aqual “trouxe consigo o diferencial de regulamentar o processo eleitoral para todos os
pleitos futuros®’, sendo apenas emitida uma resolucéo por parte do TSE para cada pleito

eleitoral especifico®:

Engquanto aL e 9.504/97 vem regulando todos os pleitos el eitorais, desde a sua edigéo,
o Tribuna Superior Eleitoral, a cada eleicdo, baixa resolucbes com o fim de
regulamentar areferidaLel (aResolucdo TSE 20.102/98 regulou as el eicdes de 1998,
a Resolucdo TSE 20.556/00 aplicou-se as elei¢cbes municipais de 2000, a Resolugdo
TSE 20.987, de 21.02.2002, disciplinou as eleicdes de 2002 e, mais recentemente, a
Resolucdo TSE 21.609, de 05.02.2004, editada para disciplinar as elei¢es 2004)

92 SCHLICKMANN, Denise Goulart. Financiamento de Campanhas Eleitorais. Curitiba: Editora Jurua, 2004.
p. 33.

% LIMA, SidiaMaria Porto. Prestacdo de Contas e Financiamento de Campanhas Eleitorais. Curitiba: Jurua
Editora, 2008. p. 97-98.
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Assim sendo, as bases de regulacéo dos limites aplicaveis a doacdo de campanhas
eleitorais, entre 1997 e 2015, encontravam-se nalei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997, a qual

dispunha:

Art. 23. Pessoasfisicas poderdo fazer doagdes em dinheiro ou estiméveis em dinheiro
para campanhas el eitorais, obedecido o disposto nestaLel.

8§ 1° As doagles e contribuigdes de que trata este artigo ficam limitadas:

| - no caso de pessoa fisica, adez por cento dos rendimentos brutos auferidos no ano
anterior a eleicao;

[.]

Art. 81. As doacBes e contribuicdes de pessoas juridicas para campanhas eleitorais
poderdo ser feitas a partir do registro dos comités financeiros dos partidos ou
coligagoes.

§ 1° As doacles e contribuigdes de que trata este artigo ficam limitadas a dois por
cento do faturamento bruto do ano anterior a eleigéo.

O objetivo das inovagdes legais no sentido de permitir a doagdo oriunda de pessoas
juridicas, portanto, era a de moralizar o processo eleitoral com novas regras aos agentes e
conferir efetividade alegislacdo que regulava o tema, sendo “uma das regras a que se submete
0 doador é a de observar o limite que aLei Eleitora Ihe impde, cujas razdes Ultimas séo as de
coibicao do abuso do poder econdmico e do desequilibrio dos pleitos®”. Dessaforma, a matriz
de capitalizacdo das eleicbes brasileiras admitia contribuicdes provenientes de fontes

particulares e publicas, de pessoas fisicas e de pessoas juridicas.

O limite fixado pelo legislador revelava certa preocupacdo com a possibilidade de
gue empresas pudessem captar agentes politicos em beneficio das mesmas e interferirem
demasiadamente nos resultados das elei¢des, por isso a previsdo de um maior controle, que até

hoje se explica historicamente, conforme licdo de Sidia Maria Porto Lima®:

Sob uma perspectiva histérica, verifica-se o registro de trés momentos distintos no
gue diz respeito a esse controle: 0 momento liberal cléssico, dentro do qual inexistem
limitagBes legai's ou onde os mecanismos de controle s8o minimamente utilizados, de
modo a prevalecer a tota liberdade por parte de partidos e candidatos, no que diz
respeito a arregimentacdo de recursos financeiros e efetuacéo de despesas eleitorais;
o0 modelo liberal reformista, no qual passa a existir um controle dos gastos e da

% SCHLICKMANN, Denise Goulart. Financiamento de Campanhas Eleitorais. Curitiba: Editora Jurua, 2012.
p. 210.

% LIMA, SidiaMaria Porto. Prestacdo de Contas e Financiamento de Campanhas Eleitorais. Curitiba: Jurua
Editora, 2008.
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propaganda eleitoral, através de mecanismos institucionais de contengdo, com o
objetivo de garantir um maior equilibrio nas disputas e 0 modelo social democrético,
no qual o controle das campanhas passa a receber especia aten¢do, sobretudo pela
introduc&o de verbas governamentais para o financiamento das campanhas.

Conforme a classificag8o da autora, vé-se que o Brasil encontra-se na transi¢céo do
modelo liberal reformistaparao social democrético. O problemaque surge dai € sobre arelacéo
permanente de descompasso entre a quantidade de recursos oriundade fontes privadas que estéo
concentradas em maos de poucos agentes, ocasionando assim um potencial direcionamento da
acao de um ocupante de mandato el etivo em beneficio da sociedade empresarial que maistenha
contribuido financeiramente para com a eleicdo dele. De acordo com estudo do Servico

Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas - SEBRAE®:

Com base nos dados do Cadastro Sebrae de Empresas (CSE), que balizaram este
estudo, foi possivel constatar que 0 nimero de Microempresas (ME) no pais saiu de
4,1 milhdes, em 2009, para 5,15 milh8es, em 2012, representando crescimento de
25,2% no periodo. No tocante as Empresas de Pequeno Porte, em 2009, somavam 660
mil. Em 2012, totalizaram 945 mil, com elevacdo de 43,1%, superando a taxa de
crescimento das Médias e Grandes Empresas (MGE), de 31,2%. A participacdo dos
pequenos negdcios (MEI + ME + EPP) no total de empresas existentes no pais, que
era de 97,4%, em 2009, subiu para 98,1%, em 2012, puxada pelo expressivo
crescimento da quantidade de MEI.

Observa-se que no Brasil, em 2012, existam 5,15 milhdes de sociedades
empresariais, sendo, dessetotal, 98,1% enquadradas juridicamente como sendo micro empresas
e pequenas empresas (MPES), ou sga, empresas que possuem receita bruta anual igual ou
inferior a R$ 360.000,00 (no caso de microempresas e de acordo com o art. 3°, |, da Le
Complementar n° 123 de 2006%"), ou, no caso de empresas de pegqueno porte, receita bruta
superior a R$ 360.000,00 e igua ou inferior a R$ 3.600.000,00 (conforme art. 3°, |1, da Lei

Complementar n° 123 de 2006%).

Em razdo da impropriedade do legislador em fixar um limite condizente com a

realidade empresaria brasileira para fins de estabelecer o teto para as doacdes vindas de

% Estudo A Evolugdo das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte 2009 a 2012, SEBRAE. Disponivel em:
< observatorio.sebraego.com.br/midias/downl 0ads/23122014165122.pdf > Acesso em 26 de junho de 2015.

9 BRASIL. Lei Complementar n® 123, de 14 de dezembro de 2006. Institui o estatuto nacional da microempresa
e daempresa de pequeno porte. Di&rio Oficial da Unido de 15/12/2006, p. 1.

% | dem.
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sociedades empresarias as campanhas eleitorais, demonstrou-se a principal fragilidade do
modelo que vigorou entre 1993 e 2015, pois, embora exista grande nimero de empresas de
relativamente baixo faturamento bruto anual, ou seja, com baixa probabilidade de transformar
ocupantes de cargos €eletivos em género de procuradores que representardo 0s interesses da
doadora, encontra-se exatamente no 1,9% de pessoas juridicas ndo enquadradas nos limites
definidores dos micro e pequenos empresarios o risco de que haja captacéo de agentes pablicos

por interesses privados e a banalizacéo do principio republicano e do regime democrético.

A exemplo dessa distorcdo, em gue grandes grupos empresariais podem operar a
transferéncia de vultuosas quantidades de recursos para financiar candidatos as eleicdes, cite-
se 0 balango consolidado, publicado pelo Tribunal Superior Eleitoral®, acerca dos maiores
doadores empresariais na campanha de 2010: em primeiro lugar consta o Grupo Camargo
Corréa, responsavel pela doagdo de R$ 113.182.120,00, o que corresponde a 5,1% do total de
doagBes provenientes de fontes privadas, em segundo o Grupo Bradesco, doador de R$
93.872.000,00, 4,2% do total; apds, Grupo Queiroz Galvao, com R$ 71.166.020,50, 3,2%; apds,
Grupo Andrade Gutierrez, R$ 63.146.000,00, 2,9%; Grupo Vae, R$ 58.170.000,01, 2,6%;
Grupo JBS, R$ 54.653.000,00, 2,5%; Grupo OAS, R$ 48.264.301,00, 2,2%; Grupo BMG, R$
34.145.000,00, 1,5%; Grupo Gerdau, R$ 33.930.000,00, 1,5%; Grupo CSN, R$ 30.591.493,55,
1,4%; Grupo Oi (Contax S.A.), R$ 26.180.000,00, 1,2%; Galvdo Engenharia, R$
24.195.730,00, 1,1%; Grupo Petrépolis (Leyroz de Caxias), R$ 23.350.000,00, 1,1%; UTC
Engenharia, R$ 23.164.667,00, 1,0%; Grupo Ital Unibanco, com R$ 22.880.100,00 doados,
correspondente a 1,0% do total doado por empresas privadas, completa a lista dos 15 maiores

doadores. Estes foram responsaveis pela injecéo de R$ 720.890.432,06 (setecentos e vinte

% As prestacOes de contas foram retiradas do sitio eletrénico do Tribunal Superior Eleitoral (www.tsejus.br). Os
valores mencionados néo abrangem eventuais atualizagdes introduzidas posteriormente. Ademais, 0s nUmeros
contemplam somente o financiamento oficia declarado, de forma que ndo abrangem, e ndo podem abranger, os
recursos utilizados via“ caixa 2”.
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milhdes, oitocentos e noventa mil, quatrocentos e trinta e dois reais e seis centavos!),

equivalente a 32,5% do total de recursos provenientes de fontes privadas.

Ha gue se considerar que tais doagcdes ndo virdo desacompanhadas de interesses
privados por parte das doadoras, pois “ 0 homem publico deve demonstrar gratiddo paracom os
parceiros que contribuiram para uma trajetéria bem-sucedidal®”, e, “por dbvio, o financiador
ndo empenha seus recursos por altruismo ou amor a pétria amada e idolatrada, sendo com o fito
de ampliar sua rede de influéncias, ter acesso a canais oficiais e até mesmo interferir em
decisdes estatais'®” . Apds adiplomagio de um candidato que tenhasido eleito com substancial
auxilio da sociedade empresdria, irdo os doadores pressiona-1o para que atue politicamente em
favor do patrocinador, em um jogo de interesses escusos que podem passar, por exemplo, pelo
perddo tributério para a patrocinadora, dado que “no que concerne a anistia fiscal (CTN, art.
175, 11), € comum sua concessio em época proxima as eleigdes'®?”. Os danos decorrentes da
substituicdo do representante da sociedade por um representante de um grupo empresarial de
grande relevancia financeira passam tanto pelo potencial lesivo que tal inversdo produz sobre
0 regime democrético como um todo quanto pela limitacdo de acdo legidativa que o
financiamento mal regulamentado impde sobre o eleito, que fica dependente de seu financiador
empresarial e passaater menor interesse em defender as demandas mais urgentes da sociedade,
hajavista o fato de que: “as pessoas tém medo de assumir uma plataf orma audaciosa em favor
do interesse publico, porque elas tém que angariar fundos de grupos especificos e das grandes

corporagdes e associagoes [...] pois as campanhas s30 cada vez mais caras'®®.

10 REIS, Mérlon Jacinto. O nobre deputado: relato chocante (e ver dadeir o) de como nasce, cresce e se
perpetua um corrupto na politica brasileira. Rio de Janeiro: LeY a, 2014. p. 55.

101 GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 317.

192 1 dem. p. 330.

18 DIAS, Mauricio. A mentira das urnas: cronica sobre dinheiro & fraudes nas eleicdes. Rio de Janeiro:
Record, 2004. p. 91.
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A exemplo do exposto, a matriz de financiamento total das elei¢bes'™ gerais de
2010 indica que pessoas juridicas doaram quantias da ordem de R$ 2.212.077.033,99 (dois
bilhdes, duzentos e doze milhdes, setenta e sete mil e trinta e trés reais e noventa e nove
centavos), equivalente a 74,4% do total de recursos utilizados em todo o periodo eleitoral, o
gue demonstra estar concentrado em méos privadas a matriz de financiamento das campanhas

eleitorais em nosso pais até aguele contexto.

Dessa forma, para corrigir a fragilidade do modelo que vigeu entre 1993 e 2015,
houve umaintervencdo judicial no sistema de financiamento eleitoral, pois, malgrado a grande
massa de sociedades empresariais brasileiras encontrem-se enquadradas nas categoriasjuridicas
de microempresa ou de empresa de pequeno porte, as quais tém pouquissima chance de
distorcer o regime democratico em prol de seus interesses comerciais, € justamente nas que
fogem ao referido enquadramento que reside o problema da eventual captura e submisséo de
agentes politicos pelo poderio econdmico, pois, conforme explicita Glauci Ary Dillon
Soares'®, a maior parte das empresas financiadoras de campanhas provém de setores
“grandemente influenciados por regulamentacdo governamental ou muito dependentes de
contratos publicos: bancos, setor financeiro, industria pesada, construcao civil”. Por taisfatores,
foi o Supremo Tribunal Federal instado a pronunciar-se afim de sanar as distor¢es do sistema

que vigia, e optou o Judiciario por alterar o modelo de financiamento até entdo vigente.

104 As prestaces de contas foram retiradas do sitio eletronico do Tribunal Superior Eleitoral (www.tse.jus.br).
Os valores mencionados ndo abrangem eventuais atualizactes introduzidas posteriormente. Ademais, 0s
ndmeros contemplam somente o financiamento oficial declarado, de forma que ndo abrangem, e ndo podem
abranger, os recursos utilizados via*“ caixa 2”.

195 SOARES, Glauci Ary Dillon. Reforma Politica: Ligdes da Histéria Recente. Rio de Janeiro: Editora FGV,
2006.
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4. O JULGAMENTO DA ADI 4650 DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO

BRASIL.

Em raz&o do quadro de fragilidades e distor¢des anteriormente vigente, o Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, com preocupagéo que igualmente afligia juristas
e académicos, gjuizou, 05 de setembro de 2011, Ac&o Direta de Inconstitucionalidade na busca
de umareforma que alterasse as regras vigentes e sanasse as dificul dades de operagdo de nosso

sistema regul atorio'%:

O primeiro passo rumo ao estabelecimento de um sistema de controle realmente
eficaz, de modo a manter ainterferéncia do poder econdmico em patamares minimos
inevitdveis, reside na criacdo de regras limitativas e sancionadoras de condutas
abusivas praticadas por candidatos e partidos politicos, antes e durante o periodo de
campanha eleitoral, sempre com vistas a manter o equilibrio da disputa para a
ocupagdo dos cargos el etivos.

Tal agdo, que recebeu o nimero de 4650 e foi distribuida ao Ministro Luiz Fux,
declarava que “a excessiva infiltracdo do poder econdmico nas eleicbes gera graves
distorgdes'®””, o que produz, * afastamento da politica de pessoas que desistem de se candidatar,
por N80 contarem com 0S recursos Necessari os para uma campanha bem sucedida (sic), ou com
0s “contatos’ que propiciem a obtencdo destes recursos'®”. A causa de pedir juridica da agio
declarava a violacdo do principio da igualdade “ao permitir que os ricos, por si ou pelas
empresas gue controlam, tenham uma possibilidade muito maior de influirem nos resultados
eleitorais e, por consequéncia, nas deliberacdes coletivas e politicas publicas'®”, violagio ao
principio democrético, pois, “o funcionamento da democracia pressupde que se estabelecam
instrumentos que, na medida do possivel, imponham uma prudente disténcia entre o poder

politico e o dinheiro*®”, violagdo ao principio republicano, ja que “ os principais financiadores

106 | IMA, Sidia Maria Porto. Prestacdo de Contas e Financiamento de Campanhas Eleitorais. Curitiba: Jurua
Editora, 2008. p. 53.

107 BRASIL . Supremo Tribunal Federal. Aggo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.650, gjuizada pela Ordem dos
Advogados do Brasil em 05 de setembro de 2011. p. 6.

108 | dem. p. 6.

109 | dem. p. 11.

10 | dem. p. 17.
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privados das eleicles brasileiras sdo empresas que atuam em setores econdmicos que mantém

intenso contato com o Estado™?”.

Passados quatro anos da data do protocolo da ADI, apés uma série de juntadas de
documentos, pedidos de ingresso de amicus curiae, pedidos de vista e despachos prolatados, o
STF proferiu o acorddo no sentido de declarar inconstitucional qualquer possibilidade de
doacdo a campanhas eleitorais proveniente de sociedades empresariais. Nos termos do voto do

Relator da ADI, Ministro Luiz Fux*?:

De inicio, ndo me parece que sgja inerente ao regime demacratico, em geral, e a
cidadania, em particular, a participagdo politica por pessoas juridicas. E que o
exercicio da cidadania, em seu sentido mais estrito, pressupde trés modalidades de
atuagdo civica: oiussuffragii (i.e., direito de votar), o jus honorum (i.e., direito de ser
votado) e o direito de influir naformagdo da vontade politica através de instrumentos
de democracia direta, como o plebiscito, o referendo e ainiciativapopular deleis|...]
Por suas proéprias caracteristicas, tais modalidades sdo inerentes as pessoas naturais,
afigurando-se um disparate cogitar a Sua extensao as pessoas juridicas.

A argumentac&o primeira elencada pelo Ministro defende aimpossibilidade de uma
sociedade empresarial participar do processo politico, da mesma forma com a qual o fariaum
cidad@o, eis que apenas o Ultimo estaria apto a exercer os direitos politicos de votar, de ser
votado ou de participar daformac&o da vontade politica através do voto em procedimentos de
referendo, plebiscito ou projeto de lei de iniciativa popular. Havendo, conforme o
desenvolvimento desse raciocinio, a inviabilidade da extensdo de direitos politicos e de
cidadania a ficgdes legais criadas pel o ordenamento pétrio e denominadas pessoas juridicas, as
quais se excluiriaa possibilidade de efetuar alocagdes de recursos financeiros em elei¢cdes pois
ndo gozam de direitos politicos ou da titularidade do exercicio das prerrogativas inerentes a
cidadania. A vaidade de tal argumento extrapola a sSituagdo existente no contexto

imediatamente anterior ao julgamento da ADI 4650, pois, o raciocinio desenvolvido nédo se

111 1dem. p. 21.

112 BRASIL. Supremo Tribuna Federal. Voto do Senhor Ministro Luiz Fux (Relator), na Acdo Diretade
Inconstitucionalidade n° 4.650, gjuizada pela Ordem dos Advogados do Brasil em 05 de setembro de 2011.
Brasilia, DF, setembro de 2015. Disponivel em: <

http://www.stf jus.br/arquivo/cms/noti ciaNoticiaStf/anexo/AD14650rel ator.pdf >. Acesso em: 04 out. 2015.
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pauta nas distorcdes do modelo que o pais veio a adotar por opcao legidativaingtituida a partir
de 1993, desenvolvendo-se em um ambito abstrato e desvinculado das fragilidades intrinsecas
ao regime regulatério mencionado, o qual deixou de viger apos o julgamento da ADI. Dessa

forma, aandlise de tal argumento circunscreve-se ao ambito da zetética juridica.

Outra razéo aduzida pelo Ministro Relator refere-se mais propriamente a anélise
prética das fragilidades do regime de regulacdo instituido a partir da Lei n° 8.713, de 30 de
setembro de 1993, o qual, em vista do Relatério CPI referente as atividades de Paulo Cesar
Cavalcante Farias, passou a permitir que sociedades empresarias doassem recursos financeiros
a campanhas politica. Segundo a argumentacdo juridica utilizada, a grande proporcéo de
recursos gue alimentam a campanha eleitoral provém de empresas privadas, sendo tal modelo
nocivo aos principios democréticos e republicanos, ainda mais quando se considera estarem as
empresas de maior rentabilidade em condigdes mais propicias de manipular o processo eleitoral
em favor de seus interesses particulares, com a consequente captacdo de candidatos. Nas

palavras utilizadas pelo Ministrot®e;

as pessoas juridicas, nomeadamente as empresas privadas, S0 as principais doadoras
para candidatos e partidos politicos. [...] Diante desse quadro, eu indago: é salutar, a
luz dos principios democrético e republicano, amanutencéo de um model o como esse,
gue permite a captura do politico pelos titulares do poder econémico? [...] Nao
bastasse, outra consegquéncia da adocéo deste modelo € que o peso politico atribuido
a participacdo de uma pessoa juridica variara de acordo com a sua renda. Quanto
maior o poderio econdmico da empresa doadora maior sera a sua capacidade de
influenciar decisivamente no resultado das el ei¢es.

Consta ainda do voto do Ministro Relator um argumento de mescla fundamentos
de dimensdo principioldgica com outros baseados na aplicabilidade prética do regime de
financiamento de existiu desde a entrada em vigor da Lel n° 8.713/1993 até o momento de
julgamento da ADI 4650. Nesse argumento € debatida a possibilidade de, amparada pelo
principio da liberdade de expressdo, uma sociedade empresaria participar do procedimento de

doacdo financeira a campanhas politicas, resguardando assm a prerrogativa

113 | dem.
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constitucionalmente assegurada de livre expressdo de opinifes e pensamentos, inclusive e

princi pal mente aguel es de matriz politicat!*:

o principio da liberdade de expressdo, no aspecto politico, assume uma dimensdo
instrumental ou acessdria. E isso porque a sua finalidade € estimular a ampliagéo do
debate publico, de sorte a permitir que os individuos tomem contato com diferentes
plataformas e projetos politicos. Como decorréncia, em um cendério ideal, isso 0s
levaria a optar pelos candidatos mais alinhados com suas inclinagdes politicas. |...]
Ocorre que a excessiva penetracdo do poder econdmico no processo politico
compromete esse estado ideal de coisas na medida em que privilegia alguns poucos
candidatos. [...] Examinando as informagdes acerca dos principais doadores de
campanhas no pais, eliminam-se quaisquer davidas quanto a auséncia de perfil
ideol 6gico das doages por empresas privadas. Dalistacom as dez empresas que mais
contribuiram para as el ei¢cBes gerais em 2010, a metade (cinco) realizou doagdes para
os dois principais candidatos a Presidéncia e a suas respectivas agremiagdes. O que se
verifica, assim, € que uma mesma empresa contribui para a campanha dos principais
candidatos em disputa e para mais de um partido politico, razdo pela qual a doagédo
por pessoas juridicas ndo pode ser concebida, a0 menos em termos gerais, Como um
corolario daliberdade de expressao.

Dessa forma, baseando-se na prética empresarial de que se valeram as principais
doadoras de campanhas, durante a vigéncia do permissivo legal ao financiamento empresarial
de eleicles, decidiu o Ministro pela rejeicdo ao argumento da liberdade de expressdo como
fundamento da permissdo de aportes financeiros vindos das sociedades privadas. No mérito da
ADI, decidiu 0 Ministro em seu voto complementar pelo julgamento parcia mente procedente

da agdo!®®.

114 1dem.

115 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Voto Complementar do Senhor Ministro Luiz Fux (Relator), na Acdo
Direta de Inconstitucionalidade n° 4.650, gjuizada pela Ordem dos Advogados do Brasil em 05 de setembro de
2011. Brasilia, DF, setembro de 2015. Disponivel em: <

http://www.stf jus.br/arquivo/cms/noti ciaNoticiaStf/anexo/ADI_4650 _complementa voto.pdf >. Acesso em: 04
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5.ASESPECIESDE MODEL O DE FINANCIAMENTO DE CAMPANHAS

Os paises que se organizam em regimes democraticos onde sdo respeitados 0s
direitos politicos e que possuem eleicdes regulares podem ser divididos em trés classes
diferentes no que concerne a forma de regulamentar o financiamento de campanhas eleitorais.

Conforme leciona Monica Herman S. Caggiano*!é:

La doctrina suele apuntar tres regimenes de recaudacion de recursos por parte de
partidos y candidatos en las campafias electorales: (i) € publico; (ii) € privado; y (iii)
el mixto. El primer punto a resaltar es que es dificil encontrar un modelo puro, es
decir, un modelo en € que €l origen de la financiacion sea exclusivamente publico o
privado, por lo que lo correcto es afirmar que € criterio de distinciéon es la
preponderancia de la fuente. Por |o tanto, se puede entender por financiacion publico
aquella en la que en € costeo de partidos y camparias electorales predominan los
recursos de origen estatal; por financiacion privada, aguella que priorizalos recursos
provenientes de personas fisicas y juridicas de naturaleza privada.

Assim sendo, embora haja dificuldade em definir um regime de financiamento
como sendo puramente publico ou puramente privado, considera-se como fator preponderante
do critério classificatorio a fonte de maior relevancia, sendo publica aguela que se concentra
em recursos de origem estatal, privada aquela que se vale de doagdes de pessoas fisicas e

juridicas e fonte mista € aquela que se vale das duas espécies de fonte, publica e privada.

5.1. CARACTERISTICAS DO MODELO PUBLICO DE

FINANCIAMENTO

A proposta defendida pela OAB refere-se a proibicéo de toda e qualquer doagéo
vinda de sociedades empresariais, 0 que, no entender da Ordem, reduziria o grau de influéncia
do poder econémico sobre as decisdes politicas e assim blindaria 0 regime democrético da
influénciade agentes privados economicamente poderosos e de grandes empreendedores &vidos

por manipul ar as deci sdes governamentais. Argumento frequentemente utilizado por defensores

116 CAGGIANO, MonicaHerman S.. Comportamiento Elector al. Barueri: Editora Manole, 2010. p. 88.
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do modelo de financiamento excludente de aportes empresariais ressata a hipétese de
aproximacdo dos candidatos entre si, do ponto de vista financeiro e em termos de

competitividade e de igual dade de condigdes. Ou, nos dizeres de Sidia Maria Porto Limat!’:

Além do controle legal das receitas privadas e despesas, alguns Estados apontam o
financiamento publico das campanhas €eleitorais como a melhor forma de solucionar
o problema, uma vez que o fornecimento dos recursos necessarios para que partidos
e candidatos custeiem as atividades imanentes ao processo eleitoral, aproximaria, por
si 6, os concorrentes ao pleito, uma vez que a supremacia financeira gerada por um
maior aporte de recursos de origem privada restaria bastante minimizada. Por essa
razdo, esse é o sistema adotado pela maior parte dos Estados europeus.

Reforcam, em tese, tais argumentos a no¢éo de que o regime democratico ficaria
melhor resguardado caso entes de grande poderio econdmico ficassem afastados das eleigdes e
gue o interesse coletivo seria melhor tutelado sem a influéncia empresarial, pois, percebendo
recursos publicos para utilizar em sua campanha, o candidato poderia dedicar-se as atividades

programéticas''8, ou, nos dizeres de Glauci Ary Dillon Soares'®:

alguns argumentos em favor do financiamento plblico. O maisimportante deles é que
este financiamento [...] € extremamente democratico no sentido de garantir um nivel
de financiamento para todos os partidos, independentemente da renda dos seus
eleitores. Todos os partidosteriam mei osde fazer com que suas mensagens chegassem
a0 eleitorado [...]. aém disso, outro argumento forte em favor do financiamento
publico é que este reduziria (em tese) o impacto direto de i nteresses econdmicos sobre
a politica. Terceiro, também teoricamente, o financiamento publico fortaleceria os
partidos brasileiros porque eiminaria candidatos que correm atras de dinheiro de
interesses econdmicos privados, forcando os partidos a adotar téticas de campanha
gue enfatizassem programas nacionais.

Além do financiamento direto a candidatos, o formato publico de alocacdo de
recursos em eleigdes passa pelo financiamento indireto de campanhas'?. No Brasil, as leis n°
9.504/1997 e lei n° 9.096/1995 estabelecem capitulos que regulamentam, respectivamente, o
regime da propagandaeleitoral no rédio e natelevisio e do acesso gratuito ao rédio e atelevisdo,
e, embora convencionou-se caracterizar o horério eleitoral como sendo gratuito, é este na

verdade financiado por quantidade ndo desprezivel de recursos publicos, eis que existe dedugdo

U7 LIMA, SidiaMaria Porto. Prestacdo de Contas e Financiamento de Campanhas Eleitorais. Curitiba: Jurua
Editora, 2008. p. 68.
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tributaria por parte das empresas de telecomunicacdes: “as emissoras de radio e televisio sdo
recompensadas com a deducdo de impostos. O calculo éfeito a partir darelacdo custo/segundo,
de acordo com a tabela de pregos dos veicul os de comunicagio na data dos programas'?”. Em
2002, por exemplo, o calculo de dispéndio de recursos destinado a emissoras de rédio e

tel evisio pela cesso de horério eleitoral atingiu as cifras de cento e setenta milhdes de reais'?.

Os defensores da tese de que 0 modelo publico de financiamento de campanhas €
detentor de maior viabilidade argumentam gque devem existir parametros rigorosos de control e,
com “uma regulacdo realista, porém severa, dos gastos de campanha'?®”, sendo apenas dessa
forma possivel a utilizagdo de tal regime com algum grau de efetividade. De forma
esquematizada, Joel J. Candido'?* enunciou as intervengdes necessarias na legislagio eleitoral

paratornar viavel o regime exclusivamente publico de financiamento eleitoral:

O financiamento publico das campanhas sd deve ser adotado no Pais de forma direta
por dotac&o orcamentéria, ou de formaindireta, via maoracdo da dotagdo ao Fundo
Partidério, se, entre outras medidas:

a) for feita uma reforma partidéria séria e efetiva, definindo um ndmero razoavel de
partidos, com clausulas de barreira e cldusulas de desempenho;

b) for adotada a fidelidade partidaria com regras constitucionais minimas e auto-
aplicécels;
c) se vedar a continuidade do exercicio do mandato eletivo no caso de trocade sigla;

d) seimplantar um sistema de prestacdo de contas eficaz e transparente, propiciando
a andlise detalhada e tempestiva da Justica Eleitoral; a ndo ser assim, adotado o
financiamento publico, os recursos continuardo vindo das fontes privadas, e 0s abusos
e corrupgdes, que se quer combater, continuaréo; e

€) se dotar 0 or¢amento juridico de sangBes e mecanismos processuais eficazes para
punir os abusos de poder econdmico em todas suas variantes, obstaculizando a posse
dos culpados.

Algumas das propostas enunciadas pelo autor ja foram debatidas no &mbito dos

poderes Legislativo e Judicidrio, a exemplo do julgamento que declarou inconstituciona a

121 DIAS, Mauricio. A mentira das urnas: cronica sobre dinheiro & fraudes nas eleicdes. Rio de Janeiro:
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existéncia da clausula de barreira (ADIs 1351 e 1354)'% e no caso da perda de mandato em
caso de infidelidade partidarial®®. Quanto aos demais pontos, principalmente acerca da
implantacdo de um sistema de prestacdo de contas eficaz e transparente e da criacdo de
mecanismos processuais eficazes para punir os abusos de poder econébmico, revelam-se tais
propostas de dificil implantagdo na prética, pois exigem um arcabouco regulatorio de complexa
implantacdo e controle. Frise-se que, na forma que foi proposta a proibicdo de doactes
empresariais, ADI 4650, ndo se permite dispor sobre tais pontos de dificil implantagdo, eis que
objetiva a ADI meramente remover do ordenamento juridico legislacdo que o STF considere
inconstitucional, ndo podendo nem o proponente da ADI nem o 6rgdo julgador elaborar
regulamentac&o t&o minuciosa e especifica, sob penade infragéo ao principio de separacdo dos

poderes (art. 2° da Constituic&o).

5.2. CARACTERISTICAS DO MODELO PRIVADO DE

FINANCIAMENTO

A forma privada de financiamento eleitoral foi o primeiro meio de injegdo de
recursos financeiros em campanhas eletivas'?’, pois, levando-se em conta o contexto historico
doinicio do sistema de democracia representativa, a época apenas 0s setores com maior poderio
econdmico poderiam ter acesso a esfera political?®, ndo tendo tais setores necessidade de criar

amplas estruturas de financiamento para as campanhas de seus candidatos'?®, mesmo porque o

125 Folha de S&o Paulo. Disponivel em: < http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u87526.shtml > Acesso
em 13 de fevereiro de 2016.
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mandato-em-caso-de-infidelidade-partidaria, 1707710 > Acesso em 13 de fevereiro de 2016.

127 BRASIL. Camara dos Deputados. O Financiamento de Campanhas Eleitorais no Brasil e a Proposta de
Financiamento Publico Exclusivo. Estudo, de abril de 2011. Consultor Legislativo Méarcio Nuno Rabat.
Disponivel em: < http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handl e/bdcamara/6284/financiamento_campanhas
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direito ao voto erarestrito a determinadas camadas da popul agdo (as mais abastadas'®”). Com a
extensdo do sufrégio™®!, foram surgindo partidos de massa, muitos dos quais ndo orientados a
defesa de interesse dos setores proprietariost® (partidos trabalhistas, socialistas ou
socialdemocratas), 0s quais, no inicio e por razdes ideol 6gicas, ndo podiam contar com apoio
de empresas privadas nem do Estado®®3, o que os fez virarem-se as suas proprias bases el eitorais
em busca de capitalizacdo, de forma que “era dificil se pensar em outras formas de
financiamento de campanhas que ndo o financiamento privado” no inicio da experiéncia

histérica da democracia representativa.

A defesa do modelo de financiamento privado € pautada em argumentos que tém
por base a defesa da eficiéncia na alocacdo de recursos e 0 afastamento das desvantagens do
modelo publico de financiamento. Por exemplo, dado que os partidos e candidatos precisaréo
recolher capital para aimentar suas campanhas, a mobilizacdo necessaria para levantar tais
recursos produziria um maior nivel de participacéo, disciplina e organizagcao do que existiria

“se 0 dinheiro necessario para a campanha fosse provido diretamente pelo Estado®*.

5.3. CARACTERISTICASDO MODELO MISTO DE FINANCIAMENTO

Conforme licdo de Monica Herman S. Caggiano, por modelo misto de
financiamento deve-se entender “aguella que establece un reparto proporciona entre las
fuentes™”, ou sgja, para a autora, caso haja divisio proporcional entre alocagdes financeiras

provenientes de fontes estatais e particulares, ocorre o regime misto de financiamento. Para
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Marlon Jacinto Reis, 0 sistema misto “congrega recursos tanto de origem privada como

publicost®®”.

5.4. CRITICASAO MODELO PUBLICO DE FINANCIAMENTO

A introducéo do regime publico de financiamento iniciou-se, nas democracias
ocidentais, apartir de 1950, A preocupacdo em proteger o regime democrético das investidas
de agentes privados com poder financeiro o suficiente para moldar o ordenamento juridico de
acordo com seus préprios interesses fez com que cada vez mais democracias substituissem as

alocages privadas de capital por subsidios estatais. Nalic&o de Roberlo L. Blanco Valdés'e:

desde que, em 1957, Porto Rico inaugurou o estabelecimento de um sistema de
subvencdes publicas aos partidos politicos, tal sistemafoi se generalizando até chegar
a converter-se em caracteristica geral da maior parte das legislagbes sobre
financiamento dos Estados democréticos. [...] foram muitos e muito significativos os
Estados que optaram pelo modelo de financiamento publico direto nos anos
sucessivos: Alemanha (1959), Suécia (1965), Finlandia (1967), Dinamarca (1969),
Noruega (1970), Israel (1973), Itdia, Canada e Estados Unidos (1974), Austria e
Japéo (1975), Espanha (1977) e, finalmente, Franca (1988).

A intencdo subjacente a tantas ateracfes relaciona-se a necessidade de conferir
maior legitimidade ao resultado das elei¢bes, pois, controlando-se a movimentagdo de capital
nas campanhas politicas, surge maior possibilidade de existéncia de elei¢les livres, “com
resultados os mais proximos possiveis da vontade da maioria dos eleitores™®” . Influi também
na proibicdo de alocacfes privadas a vontade de tutelar o principio daigualdade juridica entre
candidatos, “ Aungue no se pueda afirmar terminantemente que la capitalizacion del candidato
es el factor decisivo paralograr € éxito en ladisputa, esinnegable que la disparidad econdémica

entre los adversarios rompe €l principio basilar de igualdad de oportunidades en el proceso
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electorall®”, Também no sentido de ressaltar os prejuizos causados a efetividade do principio

daigual dade, enuncia a doutrina que'**:

A importancia do dinheiro para o sucesso eleitoral também enfraquece avitalidade do
gue iniciamente € um sistema politico bastante competitivo, pois faz com que a
balanca pesa afavor do candidato que tiver a seu lado contribuintes endinheirados. O
dinheiro acentua a viabilidade das candidaturas e a sua falta limita enormemente a
competitividade dos candidatos. A pobreza de alguns candidatos significa a riqueza
de outros.

Ocorre que, aénsiade extinguir ainfluénciado poder financeiro dentro do processo
eletivo revelou alguns defeitos inerentes ao regime publico de financiamento, havendo hoje em
dia contestacdes, vinda de politicos e académicos, sobre a viabilidade de uma proibicdo de
doacOes particulares realmente elidir a participacdo de agentes empresariais nas eleicbes. Um
dos principais e mais recorrentes argumentos levantados refere-se a dificuldade de controle as
alocagOes empresariais ilegais que venham a ser realizadas a despeito da existéncia de uma lei

que proiba tais dotacGes a candidatos e a partidos. Nesse sentido, leciona Glauci Ary Dillon

Soares*?:

existem problemas significativos nas propostas de financiamento publico de
campanhas no Brasil. Isso ocorre porque as suas possiveis consequéncias positivas
dependem de um pressuposto problematico, o de que o financiamento publico
acabaria com o caixa dois. [...] 1ss0 me leva a questionar a motivacdo de muitos
daqueles que defendem o financiamento publico de campanhas. Uma interpretacéo
cinica dessas propostas € que muitos politicos iriam preferir financiamento publico
contanto que o TSE permanecesse incapaz de descobrir e punir abusos do caixa dois.

Defato, antesde a ADI proposta pela OAB ser julgadapelo STF, durante o periodo
transcorrido entre aLei n°4.740, de 15 de julho de 1965, eaLe n°. 8.713, de 30 de setembro
de 1993, no Brasil o financiamento de campanhas feito a partir de doagOes oriundas de entes
empresariais era oficialmente proibido. Ta proibicdo ndo afastou a ocorréncia de inUmeros

escandal os de corrupcdo ao longo desse periodo, relacionados a captacdo ilicitade recursos para

serem posteriormente injetados em campanhas eleitorais. Apos o julgamento da ADI, fora
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restaurado o sistema publico de financiamento excludente de aportes empresariais, sem que
outras alteracfes na parte fiscalizatéria da legislacéo eleitoral fossem realizadas afim de que o
controle sobre a ocorréncia do caixa 2 pudesse ser feito de forma eficaz. Como ja exposto
anteriormente, em ambito dejulgamento de ADI e de modulacéo de seus efeitos, ndo se permite,
ao proponente da ADI ou ao STF, dispor sobre questbes tecnicamente complexas e que
necessitam de ampla andlise politica e debate legislativo, como a implantacdo de um sistema
de prestacéo de contas eficaz e transparente e a criagdo de mecanismos processuais eficientes
para punir abusos de poder econdmico em todas as suas formas. Pode-se argumentar que o fato
de o STF estar impossibilitado de dispor sobre tais questdes ndo impede a realizacdo de uma
concentracdo de esforcos, no ambito do Poder Legidativo, para aterar asleis eleitorais e criar
0S mecanismos necessarios e defendidos pela doutrina para erradicacdo do caixa 2 (levando-se
em conta que o controle da prética do caixa 2 “ndo ocorreria sem uma reforma séria e o
fortalecimento do TSE, assim como sem reformas nalegislagio bancériae de taxagio'*®”), mas,
analisando-se o histéricos de protelacdes, falta de interesse politico, conflitos de interesses,
preocupagdes com assuntos diversos, dificuldade em reuni&o de consensos acerca de propostas
de reformas €eleitorais e a crise que 0 pais atravessa, a qual exige atencdo permanente dos
individuos, familias, empresas e aparato burocratico, resta dificil concluir que havera uma
reforma politica agil e eficiente, no sentido de se proceder as mudancas necess&rias na
legislacdo, para que a declaracdo de inconstitucionalidade proveniente do STF ndo acabe por
restaurar no pais a situacdo de corrupcéo vivida no periodo em que vigorava oficialmente a

proibicao de dotacbes empresariais a campanhas politicas (1965 a 1993).

Importante lembrar um conceito ha muito elaborado e que pode ser utilizado para
ressaltar a dificuldade prética de afastar o poder econdémico do jogo eleitoral. Em conferéncia

gue se tornou uma cléssica obra juridica, Ferdinand L assalle estabel eceu a definicéo de fatores

143 | dem. p. 149.
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reais de poder, 0s quais seriam, em suas palavras, a “forca ativa e eficaz que informa todas as
leis einstituicdesjuridicas vigentes'*” . A ideiadefendidapelo autor diz respeito asdificuldades
préticas que serdo enfrentadas pel o ordenamento juridico, do ponto de vista da ef etividade das
normas, caso o legislador criasse leis que ignorassem o grau de influéncia politica de cada um

dos grupos de interesse existentes na sociedade:

Os praoblemas constitucionais ndo sdo problemas de direito, mas do poder; a
verdadeira Constituicdo de um pais somente tem por base os fatores reais e efetivos
do poder que naguele pais vigem e as constitui¢fes escritas ndo tém valor nem sdo
duréveis a ndo ser que exprimam fielmente os fatores do poder que imperam na
realidade social: eis ai os critérios fundamentais que devemos sempre lembrar.

O raciocinio de Lassalle, embora tenha sido criticado por outros autores — tendo o
mais conhecido deles, Konrad Hesse!®, dito que “se a Ciéncia da Constituicio adota essa tese
e passa a admitir a Constituicdo real como decisiva, tem-se a sua descaracterizagdo como
ciéncia normativa, operando-se a sua conversdo numa simples ciéncia do ser” — ressalta a
impossibilidade de, no ordenamento juridico, tentar-se remover a preponderancia politica de
setores detentores de amplo poder de influéncia sem que os mesmos resistam atal tentativa sem
buscar meios aternativos de fazer com que seus interesses segjam observados. NO caso
especifico da proibicdo de al ocaces empresariais em campanhas politicas, tal impossibilidade
ficou latente nos escandal os de corrupcao que se sucederam ao longo do periodo que aproibicao
fora mantida (1965 a 1993), sendo muito dos esguemas de captacdo ilicita de recursos
orquestrados com o objetivo especifico de injetar capital parafinanciar a elei¢cdo de candidatos

ou de partidos politicos.

A doutrina aponta como alguns grupos econdmicos detentores de grande poder de
influéncia veem-se incentivados a aplicar dinheiro em campanhas politicas, devido a

contrapartida que esperam receber dos candidatos uma vez eleitos e empossados, de forma que

144 | ASSALLE, Ferdinand. A Esséncia da Constituicdo. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2001. p. 10-11.
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“trés setores dominam as contribuicdes financeiras para as campanhas: o financeiro (incluindo
bancos), o de construcdo (dominado por empreiteiras e outras empresas de construcéo civil) e
o de industria pesada (por exemplo, ago e petroquimica)*®”. Em um Estado historicamente
inclinado a intervir na economia, com costume de ingtituir subsidios, isencdes tributarias e
auxilios a grupos de interesses, ndo parece razoavel aideia de que amera proibicéo de doacdes
empresariais a campanhas politicas ira afastar do jogo eleitoral os setores de grande influéncia
econdémica. O curioso é que ha incentivos a realizacéo de doacbes destinadas mesmo aqueles
candidatos que defendem propostas politicas que visam reduzir o papel do Estado na economia

e abrandar 0 peso que o aparato burocrético exerce sobre individuos, familias e empresariost4’:

em 1994 FHC recebeu apoio substancial de firmas de telecomunicagdes, que queriam
gue €ele prosseguisse com a promessa de privatizar o setor. Também veio a tona em
1998 que as companhias que acabaram comprando as concessdes em
telecomuni cagBes eram agquelas que contribuiram para a vitdria do presidente.

Além daexperiénciahistéricabrasileira(proibicéo de doacbes empresariais vigente
de 1965 a 1993), a ineficacia do regime publico de financiamento excludente de doaces
empresariais para estancar a ocorréncia do denominado caixa 2 também se mostrou latente em
um grande pais do mundo desenvolvido: a Itdlia. O sistema italiano de financiamento era
semelhante ao brasileiro, até mesmo quando da opc¢do legidativa pela proibicdo a aportes
empresariais. Porém tal medida revel ou-se t&o ineficiente para combater a corrupgdo e o caixa
2, que foi revertida apds um dos grandes escandalos de corrupcéo ocorridos no continente

europeu apos a segunda guerra mundial 148;

Dinheiro do caixa dois em gera ndo é dinheiro limpo [...] o dinheiro que entra no
caixa dois de uma campanha eleitoral ndo vem do “caixa um” da empresa, mas do
caixa dois da prOpria empresa. Muitas empresas mantém dinheiro na méo
precisamente para tais objetivos (ou outros objetivos semilegais ou mesmo ilegais,
associados a tréfico de influéncia). Nada no financiamento piblico de campanhas
acabaria necessariamente com tais préticas. De fato, tal sistema, se adotado no Brasil
com seu atual sistema eleitoral, iria incentivar o caixa dois. Ou sgja, incentivaria a
corrupgdo. A Itdlia, que tinha um sistema eleitoral muito parecido com o brasileiro,
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adotou o financiamento publico de campanhas nos anos 1970, mas ele acabou sendo
abandonado em 1993 por causa do grande aumento de corrucdo. Na Itdlia, os
reformadores associaram o sistema de financiamento publico a mais, e nédo menos,

COrrupgao.
Dessaforma, como se vé, ndo ha garantias de que o caixa 2 deixa de existir a partir

da proibicao de doaces empresariais, pois aexperiéncia histéricaindicaque empresasinfluirdo
no processo politico ainda que sgam legalmente proibidas de fazé-lo, tendo ocorrido
exatamente isso tanto no Brasil quanto em paises desenvolvidos como altdlia. O ordenamento
juridico deve ser construido em consonancia com os fatos sociais, se 0s agentes publicos
pretenderem que as leis tenham algum grau de efetividade, pois, como diria, Georges Ripert
“quando o Direito ignora a realidade, a realidade se vinga ignorando o Direito'#®”. A fabula

elaborada por Lassalle ao fim de sua conferénciareforcatal raciocinio:

Podem os meus ouvintes plantar no seu quintal uma macieira e segurar no seu tronco
um papel que diga: “ Esta arvore é umafigueira.” Bastara esse papel paratransformar
em figueira o que é macieira? N&o, naturalmente. E embora conseguissem que seus
criados, vizinhos e conhecidos, por uma razéo de solidariedade, confirmassem a
inscricdo existente na arvore de que o pé plantado era uma figueira, a planta
continuaria sendo o que realmente era e, quando desse frutos, destruiriam estes a
fébula, produzindo magas e ndo figos.

Poder-se-ia ainda argumentar que as ocorréncias de corrupgao que Se processaram
ha décadas ndo se repetiriam atualmente pois as formas estatais de controle e fiscalizacéo
evoluiram de forma que as préticas anteriormente adotadas ndo se fariam repetir caso fosse
restaurada a proibicéo de al ocacOes empresariais em el eicbes. Porém, ha que se considerar que
as técnicas de deturpacdo das leis e do poder fiscalizatorio do Estado evoluem, pelo menos, na
mesma vel ocidade que as técnicas de investigacao e controle do aparato burocratico, naforma

semel hante a exposta por Vinicius Caldeira Brant™:

Pode-se provar, até no pormenor, a influéncia que exerce o criminoso sobre o
desenvolvimento das forgas produtivas. As fechaduras teriam algum dia atingido sua
atual perfeicdo se ndo houvesse ladrdes? O acabamento de impressdo das notas teria
atingido seu nivel atual se ndo houvesse falsérios? O microscopio teria penetrado na
prética corrente do comércio se ndo houvesse fraudes comerciais?[...] o crime, pelos
meios sempre renovados de ataque a propriedade, d& origem a métodos sempre

149 Revista Consultor Juridico. Disponivel em: < http://www.conjur.com.br/2011-mar-18/quando-direito-ignora-
realidade-ela-vinga-ignora-direito >. Acesso em 14 de fevereiro de 2016.
1% BRANT, Vinicius Caldeira. O trabalho encar cer ado. Rio de Janeiro: Forense, 1994. p. 31-36.
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renovados de defende-la e, de imediato, suainfluéncia na producdo de maquinas é téo
produtiva quanto as greves.

Um outro argumento comumente levantado em desfavor da viabilidade da adogéo
do regime publico de financiamento que proiba aportes empresariais refere-se a gestéo do
dinheiro disponibilizado pelo fundo partidério: “dois outros pontos sensiveis que as propostas
existentes para um financiamento publico ndo conseguiriam resolver sdo “quanto dinheiro o
governo distribuiriaaos partidos politicos’ e “quem controlariaa distribuig&o do dinheiro” %,
O fundamento de tal argumento reside na hipotese de, nos partidos politicos, comandados por
dirigentes que possuem relacdes de amizade e de inimizade dentre 0s seus pares pertencentes a
mesma sigla, tenderiam a surgir critérios demasiadamente politicos para definicdo da
quantidade de recursos que seriam al ocados em favor dos candidatos lancados pela agremiacéo
na corrida eleitoral, de forma que o fator determinante para a injecdo de dinheiro do fundo
partidario seria os vinculos de companheirismo ou de interesse politico constituidos entre o
candidato indicado pelo partido e os dirigentes responsaveis pela definicdo do valor a ser

aplicado narespectiva candidatura. Nalic&o de Glauci Ary Dillon Soares'®2:

Na maioria dos paises com financiamento publico de campanha, a lideranca naciona
do partido tem papel dominante na decisdo dos gastos e distribuic¢éo dos recursos. 1sso
levanta algumas questdes sobre relagdes de poder que resultariam de um sistema de
financiamento publico de campanha no Brasil. Se lideres nacionais dos partidos
controlam a distribuicdo dos fundos plblicos para campanha, €les terdo imensos
poderes para favorecer uns candidatos e desfavorecer outros. Talvez os centros de
decisdo dos partidos decidam investir onde acharem que os candidatos sdo mais
competitivos. Ainda assim, é essa a dificil questdo: quem decide, e como, quais
disputas sdo “ competitivas’ e quais ndo sdo?

Tendo o argumento basilar dos defensores do regime publico de financiamento
exclusivo fulcro na hip6tese de que tal sistema proporcionaria um maior grau de justica na
distribuicdo dos recursos necessarios a eleicdo de um candidato politico, ou sga, estaria 0
principio da igualdade mais adequadamente tutelado, a questdo ora levantada pela doutrina

serve como contestacdo razoavel a tese defendida pelos partidarios do regime que exclui

151 SOARES, Glauci Ary Dillon. Reforma Politica: Ligdes da Histdria Recente. Rio de Janeiro: EditoraFGV,
2006. p. 150.
152 | dem. p. 150.
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doacOes empresariais. Outro ponto salientado pela doutrina reside na analise do caréter
excessivamente burocratico dos partidos politicos que recebem financiamento oriundo de
fundos estatais, poistal estrutura reforcaria atendéncia de favorecimento dos aliados politicos
dos dirigentes em detrimento dos demais candidatos indicados pela mesma sigla. Conforme

ressaltado nalicdo de Mérlon Jacinto Reis'®:

Partidos financiados com verbas plblicas tendem a se tornar excessivamente
burocréticos; sdo administrados “de cima para baixo”, ja que sdo os dirigentes que
recebem e administram a gjuda estatal; ha um déficit no nivel de confiangainterno a
organizagao partidaria. Além disso, aaocagdo de subsidios publicos entre os partidos
€ usualmente determinada ndo com base em uma distribuicdo justa e objetiva
(abstrata), mas de acordo com o poder de barganha exercido pelos diversos lideres
partidérios em acordos de gabinete.

A potencial fragilidade do modelo publico de financiamento exclusivo, no que
refere aos critérios politicos adotados pelos dirigentes para distribuir o dinheiro do fundo
partidario, poderia prejudicar a candidatura de pessoas filiadas a0 quadro partidario, néo
alinhadas as liderancas, mas que poderiam, se néo ficasse proibida a doacdo proveniente de
empresarios, financiar a prépria candidatura com capital angariado por s préprio, o que lhe
conferiria certa dose de independéncia em relagdo a estrutura burocrética da agremiacdo e
evitariaatotal concentracdo de poder nas méos da lideranca partidérias. Nos dizeres de Glauci
Ary Dillon Soares™, de fato, constitui a questdo da hierarquizacdo partidaria e da perda de
autonomia dos militantes menos influentes uma questéo critica a efetividade do regime de

financiamento publico exclusivo:

E uma questdo critica: quem quer que controle a distribuicéio de dinheiro teraum
grande poder. Se esse poder fosse dado aos lideres de partido centralizador, isso
implicaria uma mudanca na natureza rel ativamente descentralizada das campanhas
eleitorais|...], em que politicos sdo responsaveis por angariar e gastar dinheiros por
si mesmos, dando-lhes um certo grau de independéncia e autonomia de organizagdes
centrais do partido. As propostas existentes ndo tentam responder a esse tipo de
guestéo, mas elas devem ser consideradas levando em conta o sistema partidario
brasileiro. Em resumo, acredito que o financiamento publico de campanhas pode
criar mais problemas do que resolvé-los.

158 REIS, Mérlon Jacinto. Direito Eleitoral Brasileiro. Brasilia: Alumnus, 2012. p. 456:
1% SOARES, Gléauci Ary Dillon. Refor ma Politica: LicGes da Histéria Recente. Rio de Janeiro: Editora FGV,
2006. p. 151.
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Levando em conta que mesmo os partidos politicos de grande viabilidade eleitoral
possuem ramificagdes internas em seu quadro partidério, a ideia de impedir que candidatos
menos influentes de alas politicas pouco ainhadas as liderancas do partido possam receber
recursos de fundos privados poderia até mesmo comprometer a viabilidade de suas
candidaturas, ainda que suas ideias encontrem consonancia com a de camadas representativas
da populacdo. A exemplo do exposto, pode ser citado o Movimento Tea Party, que constitui
uma alaradical do Partido Republicano dos Estados Unidos da América, mas ndo tem, dentre
as liderancas do partido (pertencentes a ala dos moderados), representantes de sua forma de
pensar. Caso fosse adotado o regime de financiamento publico exclusivo nos Estados Unidos,
os dirigentes possivelmente concentrariam as dotacfes estatais nos candidatos das alas
moderadas, mesmo que o Tea Party tenha cerca de 30% do apoio do eleitorado™ e, portanto,

represente camada numerosa da popul agéo.

Além da possibilidade de ocorréncias de hierarquizacdo, burocratizacdo e excesso
de critérios politicos para a a ocagéo de recursos em candidaturas, dentro de um mesmo partido
politicos, ha a possibilidade de a prépria autonomia do Poder Legislativo ser reduzida, em
flagrante ofensa ao principio de separacdo dos poderes, caso do or¢camento publico, gerenciado
pelo Poder Executivo e sob cuja elaboracdo preponderam os interesses dos Presidentes,
Governadores e Prefeitos, emanassem as alocagtes destinadas ao fundo partidario, haja vista
que atual mente provém do Tesouro Nacional os recursos destinados a distribuicéo aos partidos,
de forma que o Poder Executivo poderia valer-se de suas prerrogativas para manipular
conforme sua propria vontade o Legisativo, 0 que seria possivel principalmente em épocas de

contingenciamento de despesas e de desarranjos econdmicos, ou segja, exatamente a Situagcéo

155 BBC Brasil. Disponivel em: < http://www.bbc.com/portuguese/noticias/2013/09/130926_|ucasmendes _tp >.
Acesso em 21 de fevereiro de 2016.
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atual do pais. Na licdo de Mauricio Dias, ta critica a0 modelo publico de financiamento

exclusivo fora exposta da seguinte forma®>®:

O projeto pode criar uma armadilha capaz de desmontar de vez o Legislativo. Ao
apontar 0 Orcamento como fonte de recursos para o financiamento publico, deixa os
politicos a mercé dos interesses do Executivo. Em tempos de crise, ou mesmo do
cronico aperto fiscal, esse naco do Orgamento, previsto parafinanciar elei¢des, ficard
mais apetitoso aos olhos de qualquer governante, que terd, naliberacdo dos recursos,
um instrumento amais de pressdo e de corrupcao do Legislativo.

Um terceiro argumento aindalevantado em ambito doutrinério contra a viabilidade
do regime de financiamento publico exclusivo diz respeito a perda do cardter dinmico das
relagles sociais, ho ponto em que se refletem na politica, por conta do critério com os quais
seriam distribuidos os recursos financeiros através do fundo partidério. 1sso poderia ocorrer
pois os projetos de lei que visam excluir contribuicOes empresariais definem um parametro
matemético a partir do qual os recursos do fundo partidério seriam transferidos do Tesouro
Nacional aos diretérios nacionais dos partidos politicos. Normalmente tal parametro observa
proporciona mente 0 nimero de votos obtidos por cadaum dos partidos nas el eicdeslegidlativas
nacionals imediatamente anteriores. A perda da correlagdo entre as mudangas sociais e 0
ambiente politico ocorreria pois “embora a distribuicdo pelo critério dos votos recebidos em
eleicbes anteriores seja defensavel, ele prende as agremiagdes, durante quatro anos, a situagéo
existente nas Ultimas elei¢des para a Camara dos Deputados™””. N&o existisse a proibicéo de
recebimento de dotagcOes empresarials, a questao perderiarelevancia em razéo da possibilidade
de o partido arrecadar capital de outras fontes, privadas, caso tenha, apds uma eleicdo
legidlativa, organizado uma nova proposta politica que tenha obtido aceitacdo em camadas

populacionais e empresariais, ndo precisando aguardar até a eleicdo legidativa nacional

1% DIAS, Mauricio. A mentira das urnas: crénica sobre dinheiro & fraudes nas elei¢des. Rio de Janeiro:
Record, 2004. p. 160-161

157 BRASIL. Camara dos Deputados. O Financiamento de Campanhas Eleitorais no Brasil e a Proposta de
Financiamento Pablico Exclusivo. Estudo, de abril de 2011. Consultor Legislativo Marcio Nuno Rabat. p. 11.
Disponivel em: < http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handl e/bdcamara/6284/financiamento_campanhas
_rabat%?20.pdf ?sequence=1. >. Acesso em 21 de fevereiro de 2016.
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subsequente para que os gjustes necessarios na distribuicdo total de capital a partidos politicos,

de acordo com a relevancia e a representatividade social de cada um, fossem realizados'™,

Prejuizo haveria também ao partido politico que, criado com amplo apoio popular
apos a formagdo da bancada parlamentar a partir da qual se definiriam os percentuais de
distribuicdo dos recursos do fundo partidario, apenas teria acesso a infima parcela de recursos
igualmente distribuidas entre todas as siglas’™®, de forma que o regime de financiamento
publico, em casos como o exposto, seriaprejudicial aos novos partidost®, reforcariao ambiente
de estagnac&o do quadro politico'®* e promoveria um descolamento entre a dindmica social e o
seu respectivo reflexo no ambiente politico aainda dificultaria a realizacdo de um antigo, justo
e democratico procedimento de ligacdo entre individuos e grupos politicos formamente
constituidos, de forma que, na licio de Marlon Jacinto Reis'®?, “o financiamento publico
exclusivo pode fazer com que os partidos percam a suaimportante caracteristica que € a adesdo

e participacgéo voluntaria’

No caso exposto, a parcela da sociedade civil, individuos e empresas, que poderia
vir a contribuir com um partido criado nas condi¢des mencionadas, ficaria excluida, ao longo
de toda a legislatura, da possibilidade de financiar aguela agremiacéo, e, portanto, de sentir-se
representada dentro do quadro politico existente apos a constitui¢cdo do novo partido detentor
de apoio da porcentagem do eleitorado responsavel pela sua constituicéo, ficando também
desestimulada de participar voluntariamente da constitui cao da representacéo politicanacional.
Cerceado o direito a representacdo desse grupo, podem os agentes buscar formas escusas de
participacdo na formagdo do quadro politico, nesse sentido, o efeito do regime publico de

financiamento exclusivo “criminaliza o dinheiro privado regular que, marginalizado, forcara

1%8 |dem. p. 11.
19 1dem. p. 11.
160 1dem. p. 11.
161 | dem. p. 11.
162 REIS, Mérlon Jacinto. Direito Eleitoral Brasileiro. Brasilia: Alumnus, 2012. p. 458.
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ainda mais gque interesses legitimos dos grupos sociais transitem inteiramente pelos canais

informaist®®”.

Ja sob o ponto de vista dos efeitos do regime publico exclusivo de financiamento
sob a perspectiva da propaganda el eitoral gratuita, a criticalevantada reside naimpossibilidade
de o critério adotado para conferir a cada partido determinada quantidade de tempo néo acabar
estatico e assim deixar de corresponder as ateragcbes na dindmica social ocorridas
cotidianamente, o que “pode dificultar o surgimento e crescimento de propostas novas para o
enfrentamento dos problemas do pais, do estado ou do municipio*®”. A critica sob tal

perspectiva também é compartilhada por Marlon Jacinto Reis nos termos que se seguem?%°:

€ uma ilusdo supor que o Estado é capaz de promover “justa’ alocacdo de recursos
entre os partidos. E muito dificil alcancar-se uma aceitavel divisio do tempo de
utilizag8o gratuita do rédio e datelevisdo, por exemplo. “ Alocagdo justa de recursos’
€ um conceito elastico, sendo possivel supor que os ocupantes do governo buscardo
definir regras que beneficiem a sua posicdo. Os legisladores, por outro lado, podem
receber incentivos pessoais para ingtituir ajustes no modelo de financiamento que
beneficiem a si mesmos, criando desvantagens para os que estdo fora do Parlamento.

5.5. CRITICASAO MODELO PRIVADO DE FINANCIAMENTO

De forma semel hante ao que ocorre com o regime de financiamento de campanhas
eleitorais exclusivamente publico, também ha pontos de fragilidade no regime privado de
financiamento. O primeiro deles, e também mais preocupante no caso especifico do Brasil, se
revela em sociedades com grande disparidade de riqueza, onde se “é possivel para 0os poucos
detentores de grandes fortunas contribuirem mais que todos 0s demais componentes da massa

de doadores pobres’ 1%, Sendo a desigualdade social uma das marcas do pais, tal desvantagem

163 DIAS, Mauricio. A mentira das urnas: crénica sobre dinheiro & fraudes nas elei¢des. Rio de Janeiro:
Record, 2004. p. 160-161.

164 BRASIL. Camara dos Deputados. O Financiamento de Campanhas Eleitorais no Brasil e a Proposta de
Financiamento Pablico Exclusivo. Estudo, de abril de 2011. Consultor Legislativo Marcio Nuno Rabat. p. 14.
Disponivel em: < http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/lbdcamara/6284/financiamento_campanhas
_rabat%?20.pdf ?sequence=1. >. Acesso em 21 de fevereiro de 2016.

185 REIS, Mérlon Jacinto. Direito Eleitoral Brasileiro. Brasilia: Alumnus, 2012. p. 458.
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do model o privado de financiamento torna sua adogdo inviavel, sob pena de comprometimento
dos parametros de legitimidade do regime democrético sob o qual o ordenamento juridico do

Brasil encontra-se assentado'®’:

Para o estabelecimento de uma democracia representativa com alto grau de
legitimidade, torna-se necess&rio evitar 0s riscos, presente nas fontes de
financiamento privado, de que os partidos (e o préprio Estado) se tornem dependentes
de determinados agentes sociais que, em decorréncia do seu poderio econdmico,
possam influir, excessivamente, nas decisdes politicas do Estado.

Outra desvantagem apontada pela doutrina reside na hip6tese de ocorrer fomento a
corrupcdo politica, decorrente da doagdo de grandes empresarios com o objetivo de obtencdo
de contratos com o poder publico'®. Mencione-se ainda como desvantagem do modelo privado
de financiamento areducéo do nimero de doagdes individuai s esponténeas, pois, com ainjecdo
de recursos da parcela mais poderosa da classe empresarial, a contribui¢do do individuo deixa
de ter importancia, e 0 mesmo perde a motivacdo em participar do processo eleitoral com sua

contribuigao voluntaria®®.

5.6. CRITICASAO MODELO MISTO DE FINANCIAMENTO

Por permitir a utilizag&o tanto de recursos vindos de fontes estatais quanto daqueles
provenientes de agentes privados, empresas e individuos, 0 modelo misto de financiamento
tem a possibilidade de reduzir os pontos negativos dos sistemas exclusivamente publico e
exclusivamente privado de financiamento. Porém, se mal regulado, podem ocorrer graves
distor¢gdes também no model o misto, 0 que se demonstrainclusive pela experiéncia brasileira
adotada entre a promulgacéo da Lei n°. 8.713, de 30 de setembro de 1993, e o julgamento, em

2015, da ADI 4650, da OAB.

167 IMA, SidiaMaria Porto. Prestagdo de Contas e Financiamento de Campanhas Eleitorais. Curitiba: Jurué
Editora, 2008. p. 52.

188 REIS, Mérlon Jacinto. Direito Eleitoral Brasileiro. Brasilia: Alumnus, 2012. p. 456.
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Em razdo de o objetivo da ADI 4650 ter sido a alteracéo da legislacéo eleitoral no
sentido de abolir-se a possibilidade de serem efetuadas, por parte de entes empresariais, a
doacao de recursos financeiros em campanhas politicas, o objeto daacdo consistia, dessaforma,
na remocao do modelo misto de financiamento de campanhas el eitorais de nosso ordenamento
juridico, em razdo de suas fragilidades. Isto posto, a fonte pela qual se pode encontrar 0s
argumentos anti-model o misto de financiamento é precisamente a peticdo inicial da ADI 4650.
Em seu texto'’®, como fundamentos juridicos, sfo citadas a violagdo ao principio daigualdade,
violagdo ao principio democratico, violacdo ao principio republicano e protecdo deficiente dos

principios constitucionais provida pelalegislacdo a época existente.

O primeiro argumento levantado, referente a violacéo ao principio da igualdade, €
elaborado no sentido de expor a tendéncia de exacerbacdo as desigual dades sociais promovido
pelo modelo misto de financiamento que o pais até entdo adotaval’: “ao permitir que os ricos,
por si ou pelas empresas que controlam, tenham uma possibilidade muito maior de influirem
nos resultados eleitorais e, por consequéncia, nas deliberagdes coletivas e politicas publicas’.
Ressalte-se que tal critica equivale a formulada em desfavor do regime de financiamento
exclusivamente privado, e se aplica, no caso da questdo levantada pela OAB, ao regime misto

de financiamento gque vigorava no pais entre 1993 e 2015.

Importante lembrar que aideia de que o principio daigualdade deixa de ser violado
quando da adoc¢éo do regime de financiamento publico excludente de aportes empresariais foi
analisada quando da abordagem das fragilidades do referido regime. Pois, damesmaforma que
“€ uma ilusdo supor que o Estado é capaz de promover “justa’ alocacdo de recursos entre os

partidos'’?”, também n&o parece acertada a ideia de que a concessio de recursos do fundo

170 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Aggo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.650, gjuizada pela Ordem dos
Advogados do Brasil em 05 de setembro de 2011.
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partidario a uma agremiacao, o0s quais serdo distribuidos pelos respectivos lideres atendendo
suas proprias relacbes de amizade e inimizades internas a sigla além de outros critérios de
ordem politica, ird de encontro ao principio da igualdade com mais efetividade que ocorre em
um regime misto de financiamento eleitoral. Ademais, cabe ressaltar que a desigualdade
existente do sistema eleitoral existente no pais entre 1993 e 2015 pode ter muita relacdo com a
forma com a qual o0 mesmo eraregulado, hgja vista que os critérios definidos para limitacédo da
quantidade doada por sociedade empresaria foram elaborados sem grande observancia da
estrutura econémica do pais (por exemplo: porte das empresas, divisdo geografica das mesmas
conforme seu poderio econdmico e interesses especificos e evolucdo de renda da populacéo).
Dessa forma, antes da conclusdo de que o regime publico de financiamento é capaz, por S
mesmo, de promover maior observancia ao principio daigualdade, hipétese defendida na ADI
4650, deve ser aventada a hipétese de que o problema intrinseco a0 modelo misto de
financiamento que o pais adotava estava relacionado a sua forma de regulacéo (os limites
admitidos para doacéo empresarial) e ndo a umafalha essencial aos sistemas de financiamento
gue admitem al ocacOes financeiras provenientes de entes empresariais (hipotese defendida pela
OAB). Parte dadoutrina se manifesta pel a defesa de um regime bem regulado de financiamento
misto, no qual haja mecanismos que possibilitem ainjecéo de capital privado em elei¢des, mas
ndo a ponto que tal capital influencie demasiadamente no processo democratico em si. Dentro

dessa opini&o, nalicdo de SidiaMaria Porto Limat™:

A existéncia de um sistema eficaz de controle do financiamento das campanhas
eleitorais € de fundamental importéncia para a manutengdo da influéncia do poder
econdmico em patamares minimos, a medida que se garante a transparéncia dos
recursos econdmicos utilizados, tanto no que diz respeito a identificacdo da sua
origem, quanto, alimitacdo do seu montante.

Dessa maneira, o erro dalegislagdo adotada anteriormente no pais talvez estivesse

relacionado com a regulagdo do modelo misto de financiamento, que, da forma com que fora

I LIMA, SidiaMaria Porto. Prestacdo de Contas e Financiamento de Campanhas Eleitorais. Curitiba: Jurua
Editora, 2008. p. 104 — 105.
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construida, permitia a infringéncia do principio da igualdade em razdo dos limites permitidos
para doacdo. A propria OAB, ao longo da argumentacao exposta em sua peticdo inicial, deixa

clara sua discordancia em relagdo aos parémetros até ent&o vigentes'’*:

Se, por exemplo, dois individuos tivessem, no ano anterior a elei¢ao, rendimentos de,
respectivamente, R$ 100.000,00 e R$ 20.000,00, uma doagdo a um candidato feita
pelo primeiro no valor de R$ 5.000,00 seria perfeitamente licita, mas o segundo, se
praticasse 0 mesmo ato, cometeriaumiilicito eleitoral que o sujeitariaamultade valor
entre R$ 15.000,00 e R$ 30.000,00 (art. 24, § 3°, Lel 9.504/97). N&o ha qualquer
justificativa racional e aceitéavel para esta discriminacdo, que se reveste de caréter
verdadeiramente odioso.

hY

Outro argumento levantado pela OAB diz respeito a impossibilidade de
participacdo de entes empresariais na ordem politica, eis que os direitos politicos dos cidaddos
ndo sdo extensivels a pessoas juridicas, e “a doagdo para campanhas ou partidos se insere no
sistema integrado pelos direitos politicos, que sdo restritos ao cidadéo: néo se trata de direito
individual, passivel de ser estendido também as pessoas juridicas'™. A consequéncia deste
argumento € que ndo seria possivel aadogdo de nenhum regime de financiamento que néo fosse
0 publico, sem qualquer possibilidade de doagdes empresariais a campanhas politicas. Embora
a sociedade empresariando possua de fato direitos politicos (conceituado como “ capacidade de
participacdo na formagdo do governo e na tomada de decisdes estatais'’®”) e ndo sga
considerada cidada (embora o préprio governo apoie programas com 0 nome Empresa
Cidadal’’), a utilizag&o de tal argumento com o objetivo de proibir alocagdes empresariais em

campanhas eleitorais traz alguns problemas de dificil resolugdo ao ordenamento juridico.

Primeiramente, apropria OAB reconhece ser apessoajuridica detentora de direitos
individuais, os quais Ihe sdo estendidos em razdo de sua titularidade pertencer as pessoas

naturais. Ocorre que ha uma grande quantidade de direitos individuais que permitem a seu

174 BRASIL. Supremo Tribuna Federal. Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.650, ajuizada pela Ordem dos
Advogados do Brasil em 05 de setembro de 2011. p. 15.

175 1 dem. p. 14.

176 CASTRO, Edson de Resende. Teoria e prética do direito eleitoral. Belo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 70.
177 BRASIL. Lei n° 11.770, de 9 de setembro de 2008. Cria o Programa Empresa Cidad3, destinado a
prorrogacéo da licenca-maternidade mediante concessdo de incentivo fiscal, e alteraal e no 8.212, de 24 de
julho de 1991. Didrio Oficial daUnio - Secdo 1 - 10/09/2008, Pégina 1.
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detentor manifestar-se no ambito politico-eleitoral, sendo possivel defender-se, por exemplo, a
tese de que o direito a livre expresséo faz parte da categoria de prerrogativas fundamentais
ofertadas a pessoa juridica e a partir da qual uma sociedade empresaria pode contribuir para
promover a divulgacdo de um candidato ou partido que considere defender propostas politicas
relacionadas a seus interesses mercadol 6gicos. Quando a OAB defende a necessidade de o
ordenamento tutelar os interesses dos cidadéos (detentores de direitos politicos e enquadrados
em categoriadaqual se exclui as pessoasjuridicas), tal tutelando pode afrontar completamente
direitos individuais extensiveis a pessoas juridicas, pois, em todo caso, uma prerrogativa
fundamental protegida pela constituicdo estaria sendo violada (posto que nesse caso haveria
oposicao de direitos politicos em face de direitos individuais, com prevalénciatotal daqueles -
dentro do raciocinio da OAB). Tratando sobre os obstéacul os criados pela existéncia de direitos
de fundamento absoluto no ordenamento juridico, ou segja, direitos “acima de qualquer
possibilidade de qualquer refutacio'’®”, Norberto Bobbio ponderou que: “a dificuldade da
escolha se resolve com a introducéo dos limites a extensdo de um dos dois direitos, de modo
que seja em parte salvaguardado também o outro'™®”. O entendimento do autor decorre de sua
conclusdo no sentido dainexisténcia de direitos de fundamento absoluto, pois “nédo se concebe
como segja possivel atribuir um fundamento absoluto a direitos historicamente relativos®®,
sendo historica arazéo da existéncia dos direitos fundamentai s em sua opini&o, pois, conforme

lecionat®?:

os direitos do homem, por mais fundamentais que sejam, sdo direitos histéricos, ou
sgja, nascidos em certas circunstancias, caracterizados por lutas em defesa de novas
liberdades contra velhos poderes, e nascidos de modo gradual, ndo todos de uma vez
€ nem de umavez por todas.

Conclui, também, pela inexisténcia de direitos fundamentais absolutos, aém do cientista

politico italiano, parte dosjuristas pétrios: “ 0 exercicio absoluto de um direito ndo pode levar a

178 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p. 16.
179 1dem. p. 21.
180 | dem. p. 19.
181 | dem. p. 05.
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anulacdo do exercicio do mesmo ou de outros direitos por outros individuos ou pela

coletividade'®” .

Quando ocorre, dessaforma, um “conflito in concreto de direitos fundamentais'®®”,
surge, segundo a doutrina, a denominada “colisio de direitos fundamentais’®’. A colisio
refere-se aum conflito de interesses juridicamente tutelados, ou, de forma mais técnica, ocorre
guando surgem “direitos entre si incompativels, ou sgja, direitos cuja protecdo ndo pode ser
concedida sem que seja restringida ou suspensa a protecéo de outros!®”. Assim, caracteriza a
colisdo “quando o exercicio de um direito fundamental por parte do seu titular colide com o
exercicio do direito fundamental por parte de outro titular'®”. No caso concreto exposto, o
Relator da ADI 4650, Ministro Luiz Fux, concordou com a argumentacdo da OAB no que
concerne alimitacdo total do direito de participacdo empresarial em campanhas politicas sob a
judtificativa da necessidade de tutelar-se direitos politicos dos cidadéos, ficando entdo
significativamente limitados, sendo suprimidos, no ordenamento juridico osdireitosindividuais
da pessoa juridica relativos a sua prerrogativa de participar do processo eleitoral diretamente.
A formamais apropriada de resolucéo de umacolisdo de direitos fundamentais, paraadoutrina,
consiste em 0 Orgdo julgador “fazer um exame de ponderacéo e decidir qual o direito ou bem
devera preval ecer naquel e caso concreto*®””. Embora o entendimento do 6rgdo julgador restara
por reduzir a manifestacéo de determinado direito ponderado em face de outro, deve ser levado
em conta pelo magistrado a necessidade de harmonizar os interesses em conflito, e ndo

meramente remover do ordenamento a expressao de determinado direito fundamental tutelado

182 SCHAFER, Jairo Gilberto. Direitos fundamentais: protecdo e restrigdes. Porto Alegre: Livrariado
Advogado, 2001. p. 76.

183 STEINMETZ, Wilson Antonio. Colisio de Direitos Fundamentais e Principio da Propor cionalidade.
Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2001. p. 62.

18 |dem. p. 62.

185 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p. 43.

186 SCHAFER, Jairo Gilberto. Direitos fundamentais: protegdo e restrigdes. Porto Alegre: Livrariado
Advogado, 2001. p. 76.

187 CARVALHO, Joana de Moraes Souza Machado. Colisdo de direitos fundamentais no Supremo Tribunal
Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2009. p. 91.
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pela constituicdo para outra prerrogativa ser protegida de forma absoluta. Tal visdo, balizada
pela doutrina, pode ser da seguinte forma exposta: “havendo conflito entre normas
constitucionais, de mesma hierarquia, ambas validas, a decisdo normativafina devera atender

a0 imperativo da otimizag&o e harmonizagdo dos bens e direitos em conflito'®®”.

Em vista do exposto, a Unica forma de tutelar adequada e simultaneamente ambos
os direitos, politicos dos cidadéos e individuais das pessoas juridicas, parece ser por meio do
regime misto de financiamento de campanhas eleitorais, desde que segja devidamente regulado
de forma a impedir que o exercicio de, por exemplo, direitos individuais por parte da pessoa
juridicando desvirtue o sistema politico de tal forma que as prerrogativas dos cidaddos quedem
minimizadas em face de uma participacdo empresarial eventualmente hegeménica, algo que
ocorreu notoriamente entre 1993 e 2015, mas que poderiater sido evitado caso aregulacéo das
doacéo tivesse sido efetuada de formamais realista. Claro que a questéo aqui postatem elevado
grau de complexidade e suscita extensas discussoes (um verdadeiro hard case em vez de um
caso rotineiro ou f&cil*®), e, mesmo que toda aargumentacio daADI 4650 tivesse sido limitada
atutela dos direitos politicos dos cidadéos em colisdo com os direitos individuais das pessoas
juridicas, ainda assim a questdo seria de dificil resolucéo, como seria de se esperar em razéo
dos conflitos de interesses tipicos de regimes democréticos, fato que fez com que Rousseau
declarasse, com ceticismo, que “se houvesse um povo de deuses, haveria de governar-se
democraticamente. Um governo tdo perfeito ndo convém aos homens'®”. A melhor solucio
possivel, portanto, deveria balancear os direitos em conflito'®!, protegendo-se assim tanto os
direitos politicos, os quais apenas cidaddos sdo titulares, mas também os direitos individuais

cuja titularidade pode ser estendida das pessoas naturais para as pessoas juridicas,

188 | dem. . 99.

189 | dem. p. 93.

1% ROUSSEAU, Jean-Jacques. O Contrato Social. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1989. p. 82.

191 SCHAFER, Jairo Gilberto. Direitos fundamentais: protecao e restrigdes. Porto Alegre: Livrariado
Advogado, 2001. p. 79.
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harmonizando-se assim ambas as prerrogativas protegidas pela constituicdo. Monica Herman
S. Caggiano'®?, inclusive, lembra que o regime de financiamento eleitoral aser construido deve
respeitar ndo apenas a necessidade de reduzir-se aintervencdo do poder econémico na disputa

politica, mas também os interesses dos grupos partidarios e de eleitores:

En este contexto, surge la necessidad de elaborar un régimen juridico para la
financiacién electoral que busgue suprimir, o al menos disminuir, el espacio paralos
vicios antes referidos y que, al mismo tiempo, garantice laigualdad de oportunidades
entre los adversarios. Pero eso se debe hacer, |6gicamente, sin suprimir principios
fundamentales como el derecho de expresion de partidos y candidatos, asi como su
correlativo derecho de informacién del electorado, premisas mayores del pice del
fenémeno democrético, representado por la disputa electoral.

Outra complicagdo do restabelecimento do modelo de financiamento publico por
parte do acorddo do STF, do ponto de vista da tese de que toda participagdo de pessoa juridica
no processo el eitoral prejudica o exercicio dos direitos politicos por parte dos cidadaos, refere-
se ao processo de formagéo do fundo partidério, instrumento pelo qual é feitaa distribuicdo de
recursos aos partidos politicos, por ser esse aimentado a partir de recursos vindos do Tesouro
Nacional (conforme art. 40., § 1°, daLe n° 9.096, de 19 de setembro de 1995). A complicacéo
aqui reside no fato de que, para a formacgéo da receita publica, constitui a receita tributéria
parcela preponderante do montante arrecadado pela Secretaria do Tesouro Nacional, havendo
grande quantidade de tributos (CSLL ou imposto de renda de pessoa juridica, por exemplo),
que incidem sobre a sociedade empresaria durante sua atividade de exploragdo de atividade
econdmica organizada. Dessa forma, mesmo a partir da proibicéo da participacéo de empresas
no processo eleitoral, restaurada a partir do acérddo do STF, os partidos politicos continuaréo
sendo financiados por recursos oriundos da classe empresarial, através do fundo partidério,
alimentado com recursos extraidos da atividade econdmica das empresas privadas por meio da
atividade de tributacdo. Ocorre agui um paradoxo juridico em que as pessoas juridicas
participam do processo eleitoral, compulsoriamente, sem que |hes sgja estendido o direito de,

voluntariamente, contribuirem para a capitalizacdo das agremiacdes politicas cuja ideologia

192 CAGGIANO, MonicaHerman S.. Comportamiento Elector al. Barueri: Editora Manole, 2010. p. 89.
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mel hor atenda aos interesses de mercado da sociedade empresaria. Nesse ponto, 0 ordenamento
juridico contraditoriamente forcara um empresario da area de, por exemplo, extracdo de
minérios, a contribuir mesmo com o financiamento de partidos que desegjam estatizar toda a
atividade de exploracdo de minérios (em cada eleicdo vé-se que ha vérias agremiactes
seguidoras de anacronicas ideologias estatizantes no pais'®), porém, o mesmo empresario
ficara proibido de financiar uma agremiacdo que defenda propostas politicas cujo efeito
econdmico seja desonerar a atividade produtiva (propostas de desregulamentacdo da legislacdo
trabal hista, por exemplo). Se aintencéo da restauracdo do regime de financiamento puablico foi
realmente o aumento da efetividade dos preceitos inerentes ao regime democrético, 0s quais,

para Norberto Bobbio'®*, consistem em:

regras de jogo, ou, como também se diz, de “Procedimentos universais’. Entre estas:
1) o 6rgdo politico méximo, a quem é assinalada a fun¢do legidativa, deve ser
composto de membros direta ou indiretamente eleitos pelo povo, em eleicbes de
primeiro ou de segundo grau; [...] 4) todos os eleitores devem ter voto igual; 5) todos
os eleitores devem ser livres em votar segundo a propria opinido formada o mais
livremente possivel, isto € numa disputa livre de partidos politicos que lutam pela
formagao de uma representagdo nacional; 6) devem ser livres também no sentido em
gue devem ser postos em condicdo de ter reais alternativas|...],

entdo se criou uma contradi¢do grave do ponto de vista do direito de escolha cujo exercicio €

de fundamental importancia para alegitimidade da democracia.

Prosseguindo na pega da OAB onde s&o elencados 0s principais argumentos contra
0 modelo misto de financiamento de campanhas, lanca-se 0 argumento de que a permisséo a

dotagBes empresariais a campanhas politicas fragiliza o proprio principio democrético®:

O principio democrético ndo se compatibiliza com a disciplina legal da atividade
politica que tenha o efeito de atribuir um poder muito maior a alguns cidaddos em
detrimento de outros, e é exatamente este o resultado da aplicacdo das normas
juridicas ora questionadas, que, como acima salientado, ampliam a forca politica dos
detentores do poder econdmico e dos seus aliados, em detrimento dos demais
eleitores.

193 16 propostas para construir um Brasil para os trabal hadores. Disponivel em: <
http://www.pstu.org.br/node/20771 >. Acesso em 6 de marco de 2016.

194 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de Politica. vol. 1.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2002. p. 327.

195 BRASIL. Supremo Tribuna Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.650, gjuizada pela Ordem dos
Advogados do Brasil em 05 de setembro de 2011. p. 17.
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No detalhamento desse argumento a OAB reforca o cardter fundamental do
principio da igualdade dentro da democracia, de forma que sua defesa da protecéo ao regime
democrético confunde-se novamente com a defesa ao principio daigualdade, pois, nos termos
da peticdo inicial, “ democracia implica na existéncia de um principio de igualdade de chances
entre os partidos politicos, que a disciplina do financiamento eleitoral deve respeitar'®®”. Dessa
maneira, 0s argumentos levantados para a defesa da proibicdo do aporte de recursos
empresariais em eleicbes confundem-se com 0s argumentos de que o regime publico de
financiamento (que exclua alocacdes vindas de pessoa juridica) supostamente resguarda com
mais eficicia o regime democratico e o principio da igualdade. Levando-se em conta que a
definicdo minima de democracia apenas acentua a hecessidade de estipulacéo e obediéncia a
regras previamente estabelecidas — pois, como definira Bobbio'%, deve-se “consideréa-la
caracterizada por um conjunto de regras (primarias ou fundamentais) que estabelecem quem
esta autorizado a tomar as decisdes coletivas e com quais procedimentos’ — a anadlise da
argumentacdo de que o regime misto de financiamento fragiliza o regime democrético acaba
confundindo-se com a andlise acerca da questéo da igualdade politica, a qua ja fora
previamente efetuada. Deve-se apenas ressaltar que a preocupacéo da OAB quanto a protecéo
da igualdade e da democracia € legitima, mas a ideia que parece mais correta refere-se a
necessidade de reforcar a regulacdo do regime misto de financiamento, e ndo a de banir toda e
qualquer entrada de recursos empresariais em elei¢cOes, tendo a propria doutrina efetuado
guestionamento acerca das reai s consequéncias do regime publico de financiamento, o qual fora
posto em xeque MeSMO em paises europeus que o adotaram no passado e o reformaram

posteriormente. Cite-se, nesse sentido, a licio de Sidia Maria Porto Limal®%:

A adoc¢do do financiamento publico das campanhas, no Continente Europeu, parece
haver chegado a um ponto de retorno, considerando o questionamento de alguns

1% |dem. p. 17.

197 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000. p. 30.

1% | IMA, SidiaMaria Porto. Prestacdo de Contas e Financiamento de Campanhas Eleitorais. Curitiba: Jurua
Editora, 2008. p. 105.
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Estados, sobretudo da Alemanha, o primeiro a ingtituir o financiamento publico, a
respeito das reais vantagens desse sistema, ao levar-se em consideracdo aspectos
como a possibilidade de indugéo dos eleitores a escolha de uma fal sa representagao,
posto que garante a sobrevivéncia dos partidos de forma mais ou menos independente
do apoio popular, a0 mesmo tempo em que cria uma dependéncia dos mesmos com
relacdo ao Estado. Constatagdes como essas vém fortalecendo aideia do incentivo ao
financiamento privado.

No decorrer da peticdo da ADI 4650, outro argumento levantado em desfavor do
regime misto de financiamento € expresso no sentido de destacar a suposta infringéncia ao
principio republicano promovida pela possibilidade legal de alocagcdo de capital privado em
eleicbes, eis que a “idéia de Republica € mais ambiciosa, derivando da nocéo de que os
governantes e agentes publicos ndo gerem o que é seu, mas 0 que pertence atodaa col etividade:
a ‘coisa plblica 1%, Dentro dessa critica, entendeu o STF que 0 modelo misto fomentava
préticas que infringem o principio republicano, em vez de combate-las, considerando-se que tal
principio possui exigéncias inconciliaveis com 0 modelo misto de financiamento, sendo
expressamente mencionadas pela OAB “a responsabilidade juridico-politica dos agentes
publicos pelos seus atos, a sua atuagdo pautada ndo por motivos particulares ou sentimentos
pessoais, mas guiada por razdes publicas, e a existéncia de separacéo entre 0 espaco publico e

o privado®®®, como sendo caracteristicas do principio republicano.

A preocupacdo da Ordem foi absolutamente legitima, reconhecendo-se que “raros
s80 os escandal os politicos que ndo tém alguma correl acéo com o financiamento das campanhas
eleitorais®®”. De fato, quando opta por movimentar dinheiro de formailegal, o partido politico
ndo demonstra transparéncia ao cidaddo, “porque este ndo tem condi¢cOes de saber quem
financia aguele grupo politico e, portanto, quais S0 seus comprometimentos?®?”. Ademais, a
movimentacdo ilegal de recursos em campanhas demonstra, por parte da agremiagéo,

descompromisso com a ética e também com val ores republicanos que a OAB visaatutelar, mas

19 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Aggo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.650, gjuizada pela Ordem dos
Advogados do Brasil em 05 de setembro de 2011. p. 19.
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ndo parece haver correlacdo entre a proibicdo de doacdes vindas de pessoa juridica com a

melhor protec&o ao principio republicano.

E importante salientar novamente o fato de o Brasil j& ter passado por um periodo
histérico em que fora adotado o regime publico de financiamento excludente de aportes
provenientes de pessoa juridica. Nesse periodo (1965 a 1993), o que ndo faltaram foram
violagdes ao principio que a OAB visa tutelar, conforme fora anteriormente exposto neste
trabalho. Mesmo que o STF tenha restaurado o regime publico de financiamento, ndo faltam
opini&es divergentes na doutrina sobre aincapacidade de 0 mesmo conseguir conter as préticas
do caixa 2 e os escandal os de corrupgdo. A doutrina conceituada de Mérlon Jacinto Reis*®, por
exemplo, aponta que “uma alternativa € a conjugacdo de elementos dos dois sistemas de

financiamento: publico e privado”.

Outra critica levantada em face do modelo de financiamento misto de campanhas
eleitorais, nos termos da peticdo inicial da OAB, consiste na exposi¢ao da suposta afronta ao
principio da proporcionalidade gque estava sendo efetivada pelo modelo misto. Conforme tal
tese, o regime adotado no pais proporcionava protecdo deficitariadireitos e principi os expressos
na constituicdo, 0 que ndo era compensado por eventuais vantagens que a legislacdo mista

pudesse vir ater. Nos termos utilizados na ADI 4650°%*:

A violagdo a proporcionalidade, na sua faceta de proibicéo a protegcdo deficiente, é
manifesta no caso, diante da constatagdo de que as normas legais impugnadas ndo
protegem de maneira suficiente aigualdade, a democracia e o principio republicano -
principios de capital importancia na ordem constitucional brasileira. E, sob a
perspectiva dos interesses constitucionais em conflito, o que se perde por forca desta
deficiéncia em protecdo estatal ndo € minimamente compensado pelas vantagens
obtidas em razéo datutelainsuficiente.

A criticalevantada pela OAB nesse ponto da peti¢do aparentemente demonstratotal

pertinéncia e reflete com precisdo a situagdo juridica do pais antes do julgamento da ADI. As

28 REIS, Mérlon Jacinto. Direito Eleitoral Brasileiro. Brasilia: Alumnus, 2012. p. 458.
204 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de | nconstitucionalidade n° 4.650, gjuizada pela Ordem dos
Advogados do Brasil em 05 de setembro de 2011. p. 23.
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distorcdes do modelo misto que vinha sendo adotado protegiam de forma deficiente os valores
e principios adotados no texto da carta constitucional. Apenas ha que se reforcar agui que a
fragilidade do modelo adotado pelo pais — entre a promulgacdo da Lel n°. 8.713, de 30 de
setembro de 1993, e o julgamento da ADI 4650 — parecer ter estado relacionada a forma de
regulacdo do regime misto de financiamento, de maneira que os limites de doaces permitidas
as pessoas juridicas ndo foram estipulados com efetivas chances de salvaguardar os valores e
principios constitucionais a que a OAB fez referéncia, dado a legislacéo afoita elaborada pelo
legislador: “conclui-se que as hormas impugnadas ndo superam o teste da proporcionalidade,
na sua dimensdo de proibicdo a protecdo deficiente, uma vez que ndo tutelam de forma

suficiente os principios constitucionais da igual dade, da democracia e republicano®®”.

Ocorreu na andlise da OAB, com base no exposto, uma argumentacéo
aparentemente acertada, relativa a exposicdo da proibicdo deficiente de principios
constitucionais promovida pela legislacdo de financiamento até entdo vigente, porém as
conclusdes da Ordem e posteriormente do STF podem ter sido equivocadas, es que ndo se
visualizam garantias de que o regime de financiamento publico que exclui aportes empresariais
consiga promover com maior eficacias a efetividade dos principios constitucionais a cujatutela
se dmeja por meio da ADI guizada. Mesmo em ambito doutrinario ha davidas acerca da
efetividade do regime de financiamento publico exclusivo, e das medidas necessarias ao
aperfeicoamento de um regime misto de financiamento, e ndo do total abandono do ultimo. Para
Gléuci Ary Dillon Soares?®, falando sobre combate ao caixa 2, 0 debate ndo deveria basear-se
na necessidade de abolir as doacdes vindas de pessoas juridicas, mas sim de regulélas

adequadamente de maneira que ndo sgjam sufocados os principios a que a constituicdo

25 1dem. p. 24.
206 SOARES, Glauci Ary Dillon. Reforma Politica: LicSes da Histéria Recente. Rio de Janeiro: Editora FGV,
2006. p. 149-150.
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determinou que houvesse protecdo, como o principio republicano, o regime democratico, 0s

direitos individuais e mesmo o principio daigualdade:

Talvez a solugdo sgja um sistema misto, plblico e privado, de financiamento de
campanhas. Nesse tipo de sistema, a maneira de reduzir abusos seria propor uma
legislacdo que gerasse incentivos parapoliti cos e contribuintes de campanha quererem
seus nomes na prestagdo de contas. A forma de fazer isso € reduzir o limite para
contribuicdo, aumentar a autovigilancia entre os politicos, aumentar as penalidades
por violacdo da lei e principalmente modificar substancialmente a legislagdo sobre
bancos e impostos, para que pessoas fisicas e juridicas sgjam menos encorgjadas a
manter grandes somas de dinheiro “forado livro”, ou seja, fora da economiaoficial.

Dessa forma, é de se admitir a hipotese de a sentenca do STF ter sido equivocada
no que concerne ao fato de ter restaurado o regime publico de financiamento excludente de

contribui¢bes de pessoas juridicas.
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6. CONCLUSAO

Analisadas as espécies existentes de regulagdo do financiamento de campanha
eleitoral admitidas em democracias, verificou-se a ocorréncia de uma série de vantagens e
desvantagens em cada um dos model os admitidos. Conjugadas e ponderadas os pontos positivos
e negativos, conclui-se gque ha argumentacao juridica forte o suficiente para privilegiar a tese
de que o regime de financiamento publico excludente de doacdes vindas de pessoas juridicas
pode ndo ser o melhor regime aser consagrado pelalegislacéo eleitoral patria. Malgrado tenham
sido elencados os pontos de fragilidade do sistema misto de financiamento, o qual vigorou no
pais entre 1993 e 2015, considera-se que ele, desde que bem regulado (coisa que ndo ocorriaa
época em que vigorava), pode ser considerado o regime de financiamento de melhor custo-
beneficio. Entende-se por regime de melhor custo-beneficio como sendo aquele suscetivel de
promover umamaior legitimidade ao funcionamento do regime democratico no pais, auxiliando
na concretizacdo do principio eleitoral de que a vontade dos eleitores deve ser refletida nos

eleitos a partir do voto.

Ademais, a contencdo da corrupgao politica igualmente € um objetivo esperado da
aplicacdo dalegislacdo eleitoral. Em razdo do quadro historico, ja exposto, de dificuldades em
fazer com que as disposi¢oes legais sobre financiamento ndo desencadeassem corridas escusas
por aportes ilegais de dinheiro, tendo havido inclusive casos em que empresas concentravam
em setores administrativos internos a funcéo de gerenciar pagamentos de propinas e doactes
de recursos financeiros a campanhas politicas®®’, a regulacdo do sistema de financiamento € de

fundamental importancia para a legitimidade democratica.

Em vista da complexidade do tema financiamento de campanhas eleitorais, tendo a

propria doutrina caracterizado dessa forma o assunto: “o financiamento de campanha eleitoral

207 G1. Disponivel em: < http://g1.globo.com/pr/parana/noticia/2016/03/grupo-odebrecht-diz-em-nota-que-
pretende-col aborar-com-lava-jato.html >. Acesso em 13 de abril de 2016.
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é certamente um dos temas pol émicos da atualidade?®”, ndo ha respostas simples ou propostas
perfeitas para resolver as questdes que surgem contra a adogdo de cada proposta existente. Ha
doutrinadores patrios que consideram o regime atualmente vigente na Republica Federal da
Alemanha como sendo o melhor regulado no que concerne ao tema financiamento de
campanhas: “de acordo com afirmacdes de especiaistas alemaes e estrangeiros, 0 sistema
alemdo €, possivelmente, 0 mais transparente e de maior controle financeiro do mundo, acerca
da atividade financeira dos partidos politicos®®” . Ressalte-se novamente que a Alemanha, apos
ter adotado o regime publico exclusivo por um certo periodo, flexibilizou as limitacbes ao
aporte de capital privado, e hoje tem talvez 0 modelo misto bem regulado dentre aqueles

adotados por democracias:

A Alemanhafoi o primeiro pais do continente europeu a implantar o financiamento
estatal dos partidos politicos (1957). [...] O sistema atualmente em vigor prevé o
direito dos partidos politicos a serem restituidos pelo Estado pelos gastos realizados
nas campanhas eleitorais, em funcdo do nimero de votos obtidos. Também limita o
financiamento estatal a0 mesmo montante do aporte privado obtido pelo partido
naquele ano (limite relativo), e um valor maximo estabel ecido para todos os partidos
(limite absol uto).

Um outro ponto do modelo misto alemdo cuja adogdo poderia ser de grande
proveito parao controle dacorrupcao politica, refere-se acriacdo deincentivos para que pessoas
comuns efetuem doacOes as agremiacles, e também incentivos para que o partido politico

declare todas as doagdes recebidas, e assim reduza a possibilidade de ocorréncia de caixa 020

Como forma de incentivo as doagGes dos particul ares aos partidos, alegislacéo alema
prevé um sistema de isencéo fiscal, em percentual decrescente em funcdo do valor da
doacdo, com a finalidade de desestimular a doacdo de quantias vultosas, a0 mesmo
tempo em que incentiva peguenas doagdes, como formade minimizar ainfluénciados
mais abastados nos resultados eleitorais. Um outro aspecto original de incentivo as
doagdes privadas e a transparéncia do financiamento, consiste no fato de que, para
cada doagdo privada, o governo transfere ao partido um determinado valor,
proporcional ao recebido do particular, de modo que o préprio partido tem interesse
em declarar todos os val ores recebidos.

28 GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 318.

291 IMA, SidiaMaria Porto. Prestagdo de Contas e Financiamento de Campanhas Eleitorais. Curitiba: Jurua
Editora, 2008. p. 86.

210 | dem. p. 85-86.
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Malgrado a argumentacdo em prol do modelo misto, optou 0 STF, apds ajuizada
ADI pela OAB, a restaurar o regime de financiamento publico exclusivo que proibe doactes
vindas de empresarios. Nas proximas elei¢des poderemos acompanhar se 0 modelo restaurado
tera a efetividade que ndo teve durante o periodo que vigorava no pais, entre 1965 e 1993.
Qualgquer que sga o regime adotado por uma democracia, o fato é que a questdo do
financiamento de campanhas é problematica e complexa, e espera-se que o model o adotado no
pais tenha efetividade e conserte parte dos problemas histéricos de corrupcao politica do Brasil,
em vista do exposto no pronunciamento do antigo presidente da Franca, Francois Miterrand,
em 1988, em um discurso que precedia em seu pais a instauracao do financiamento publico de
partidos e campanhas®'’: “ certamente n&o imporemos avirtude (...) Havera sempre agueles que
burlardo alei para cometer fraudes. No entanto, os desonestos seréo dez vezes mais culpados e
deverdo ser penalizados’. Uma boa regulamentacéo do regime normativo do financiamento de
campanhas pode fazer com que uma aspiracéo desse tipo se torne realidade, fortalecendo-se
assim a relacéo de legitimidade entre o regime democratico e as aspiracdes da massa de

cidadaos que manifestam suas esperancas nos pleitos eleitorais.

21 CARVALHOSA, Modesto. O livro negro da corrupcao. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1995. p. 301.
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