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RESUMO

O tema da reforma politica volta ao topo da agenda nacional e traz consigo a
necessidade de discussdo sobre como o financiamento politico tem maculado o exercicio da
representatividade democratica, especialmente por desvirtuar uma premissa universal dos
sistemas democraticos: o principio de "um cidaddo, um voto”. A partir da apresentacdo de
modelos de teorias democraticas modernas e da anélise de pesquisas empiricas que retratam o
sentimento de desconfianca dos brasileiros quanto as instituicbes representativas
democraticas, o presente estudo analisard o papel do financiamento politico na configuracédo
desse quadro de crise. Serdo apresentadas as espécies de financiamento mais comuns, e, apos
um breve histérico do financiamento politico no Brasil, seréd feita uma analise critica acerca
do que dispde o atual sistema normativo, destacando-se a influéncia negativa do poder
econdémico de empresas privadas na formacdo do elo entre financiamento politico e
corrupgdo, inclusive com exame de casos concretos. Ao final, serdo analisados os desafios
para a regulacdo do financiamento politico com vistas ao combate da corrup¢do, bem como
serdo indicados os horizontes de mudanca no financiamento politico brasileiro, tomando por
base o posicionamento do poder judiciario na ADI 4650 e os objetivos tracados pelo poder
legislativo na PEC 182/07 e no PL 5.735/13, que estdo em tramitacdo. Como sera visto, esses
dois poderes estdo tracando rumos diametralmente opostos acerca da permissividade de
doacgdes empresariais para o financiamento politico, razdo pela qual seré feita, ao final, uma
reflexdo acerca do seguinte questionamento: quem dara a Gltima palavra (se é que ela existe)

acerca do rumo do financiamento politico por empresas privadas no Brasil?

Palavras-chave: representatividade = democratica; igualdade politica;  corrup¢éo;

financiamento politico.



ABSTRACT

The topic of political reform back to the top of the national agenda and brings with it the need
for discussion on how the political funding has tarnished the exercise of democratic
representation, especially by misrepresenting a universal premise of democratic systems: the
principle of "one citizen, one vote". From the presentation of modern democratic theories and
models of analysis of empirical research that portray the feeling of distrust of brazilians as
representative democratic institutions, this study will examine the role of political finance in
this context configuration. Will be presented the species most common funding, and, after a
brief history of political funding in Brazil, will be made a critical analysis about what features
the current regulatory system, especially the negative influence of the economic power of
private companies in forming the link between political finance and corruption, including
examination of specific cases. In the end, will be analyzed the challenges to the regulation of
political finance to combat corruption, as well as will be indicated the horizons of Brazilian
political finance change, based on the position of the judiciary in ADI 4650 and objectives
outlined by the legislature in PEC 182/07 and in PL 5735/13, which are in processing. As will
be seen, these two powers are plotting courses diametrically opposed about the
permissiveness of corporate donations to political finance, which will be made at the end, a
reflection on the following questions: who will have the last word (if it exists) on the course

of political finance by private companies in Brazil?

Keywords: democratic representation; political equality; corruption; political finance
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CAPITULO 1. INTRODUCAO

YVES LETERME FALA SOBRE A INFLUENCIA DO DINHEIRO EM
CAMPANHAS ELEITORAIS

Ap6s a abertura do Congresso Internacional sobre Financiamento Eleitoral e
Democracia nesta quinta-feira (11), no Tribunal Superior Eleitoral (TSE), o
secretario-geral do Instituto Internacional para Democracia e Assisténcia Eleitoral
(IDEA Internacional), Yves Leterme (ex-primeiro ministro da Bélgica), proferiu a
Conferéncia Magna: Elei¢des e Democracia. Leterme destacou que, na democracia,
ha pontos positivos e negativos do emprego do dinheiro na politica.

Segundo ele, o dinheiro é importante para colocar em pratica campanhas politicas e
por ajudar os candidatos a levar suas propostas aos eleitores, entre outros fatores. No
entanto, Leterme sustentou que o dinheiro na politica também tem seu “lado
negativo”, quando subverte o processo de livre escolha do eleitor, da vantagens a
determinados partidos e elimina a igualdade entre cidaddos, entre outras questdes.
“Além disso, existe a questdo da confianga, isso porque as pessoas percebem que 0

dinheiro tem um papel muito importante [na politica]”, salientou.”

A DEMOCRACIA, O FINANCIAMENTO EMPRESARIAL E A
CORRUPCAO: nossa democracia ndo pode depender do dinheiro de bancos,
empreiteiras e outras empresas. Ndo ha democracia digna que possa nascer

desse sistema.

A promiscuidade entre o setor publico e as empresas privadas tem sua origem nas
campanhas eleitorais. O financiamento empresarial, além de estabelecer lagos
suspeitos entre financiadores e eleitos, limita o acesso dos que tém menor poder
econdmico, aumentando a distancia entre os representantes e a sociedade. Sequestra
uma das regras basicas da democracia — igualdade na disputa eleitoral — e corréi a
transparéncia dos partidos.

A nossa democracia ndo pode depender do dinheiro de bancos, empreiteiras e outras

empresas. Nao ha democracia digna que possa nascer desse sistema. Os aportes

! NOTICIAS TSE. Disponivel em: http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2015/Junho/yves-leterme-fala-
sobre-a-influencia-do-dinheiro-em-campanhas-eleitorais. Acesso em: 20 set. 2015.
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empresariais nas elei¢fes brasileiras representam mais de 90% do que os partidos
arrecadam; em 2014 ultrapassaram R$ 5 bilhdes. Uma Unica empresa doou R$360
milhdes! Se os parlamentares ndo mudarem radicalmente esse modelo ndo serdo
eliminadas as causas da corrupcdo que desvia recursos publicos que deviam ser

investidos para melhorar a qualidade da sadde, da educacéo e da seguranca.’

O GLOBO: MAIORIA E CONTRA O FINANCIAMENTO DE CAMPANHA
POR EMPRESAS

Pesquisa feita pelo Instituto Datafolha divulgada nesta segunda-feira mostra que
74% dos brasileiros sdo contra o financiamento de campanha por empresas privadas.
Outros 16% sdo a favor e 10% ndo sabem. Segundo o mesmo levantamento, 79%
dos entrevistados acreditam que as doacdes de empresas estimulam a corrupgdo. A
pesquisa foi encomendada pela Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), defensora
do fim do financiamento empresarial.®

O tema da reforma politica volta ao topo da agenda nacional e traz consigo a
necessidade de discussao sobre como o financiamento politico tem maculado o exercicio da
representatividade democratica, especialmente por desvirtuar uma premissa universal dos
sistemas democraticos: o principio de "um cidaddo, um voto”.

No capitulo inicial, seréa inicialmente realizada uma analise acerca dos modelos de
teoria da democracia que mais tém influenciado o debate contemporaneo, indicando-se aquele
que serd tomado em conta para o desenvolvimento do presente estudo, bem como sera
demonstrado que o fortalecimento do sistema democratico é fator crucial no processo de
desenvolvimento de uma sociedade, a fim de que esta possa aproveitar as contribui¢des
esperadas dos direitos civis e das liberdades politicas. Além de outros doutrinadores classicos,
Habermas e Amartya Sen serdo os principais referencias teoricos.

Em seguida, sera visto como a democracia vem sendo tratada em cada um dos
diferentes contextos do constitucionalismo moderno até a demonstracdo do modelo que o
paradigma brasileiro do Estado Democrético de Direito pretende realizar. A partir de entdo, a
pesquisa analisara como a democracia vem sendo exercida no Brasil, sendo apresentados, por
meio de exame de pesquisas empiricas, os principais fundamentos das criticas apontadas a

forma como a representatividade democréatica vem sendo exercida, especialmente quanto ao

2 PORTAL Carta Maior. Disponivel em: http://cartamaior.com.br/?/Editoria/Politica/A-democracia-o-
financiamento-empresarial-e-a-corrupcao/4/33493. Acesso em: 20 set. 2015.

* JORNAL O Globo. Disponivel em: http://oglobo.globo.com/brasil/datafolha-tres-em-cada-quatro-brasileiros-
sao-contra-financiamento-de-campanha-por-empresas-privadas-16672767. Acesso em: 20 set. 2015.
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método de escolha dos representantes do povo e quanto as dire¢fes das politicas publicas por
eles tragadas distantes dos reais anseios populares.

Como sera visto, dentre os principais fundamentos apontados, destaca-se o
financiamento empresarial na politica. Em razdo disso, no ultimo topico do primeiro capitulo
sera feita uma reflexdo acerca influéncia econdbmica de grupos de interesse para
desvirtuamento do principio democratico de "um cidaddo, um voto", que fulmina o
pressuposto de igualdade politica. Para esta analise, o principal referencial tedrico sera o
primeiro principio da teoria de justica de Rawls.

Exposta a problemaética acerca da qual se debrucara o presente estudo, no segundo
capitulo, serdo incialmente analisadas as espécies de financiamento politico, apresentando-se
0s prés e contras de cada modalidade, segundo juristas e cientistas politicos. Em seguida, sera
trazido um breve historico acerca do surgimento do financiamento politico no Brasil, e, por
fim, serd exposto o retrato atual do financiamento politico no Brasil, segundo o sistema
normativo patrio.

Ja ciente da problematica objeto do estudo, o leitor terd melhores condigdes para
avaliar a sistematica do financiamento politico no ordenamento brasileiro com base nas
criticas apresentadas sobre o tema, sendo capaz de fazer um juizo de valor mais substanciado
a medida que forem sendo apresentados cada um dos pontos do sistema normativo,
especialmente no que tange a influéncia negativa do capital na politica.

Em um cenario em que, conforme serd exposto, o0 proprio sistema normativo
dispde de regras que institucionalizam a possibilidade de influéncia do poder econdmico da
politica, abre-se caminho para um tipo de corrupcéo mais rebuscado e de dificil comprovacéo,
que denominarei de “transito privilegiado” entre os centros de poder.

A maneira com que partidos e candidatos acessam seu financiamento afeta a
maneira como a politica democratica € conduzida, fazendo com que dinheiro e politica
estejam intimamente ligados. Ndo ha como negar que o dinheiro é necessario para o bom
funcionamento da democracia e que ajuda a fortalecer os seus componentes fundamentais,
seja estabelecendo organizagOes partidarias sustentaveis, seja por sua utilizacdo em materiais
de campanhas para divulgacdo das propostas dos candidatos a cargos eletivos.

No entanto, o dinheiro também traz sérios desafios e ameagas para 0 processo
politico, especialmente quando utilizado de forma a ferir a igualdade politica em um contexto
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de desigualdades socioecondmicas, desvirtuando o principio basilar democratico de “um
cidaddo, um voto”, como serd visto no primeiro capitulo.

Atualmente, hd uma crescente percepcdo da corrupcdo na vida politica, que
mancha a imagem publica dos partidos e dos politicos, razdo pela qual sera destinado um
capitulo especialmente para tratar dos elos que vinculam o financiamento politico com a
corrupcao. No terceiro capitulo, serdo apresentados, com base nos estudos do cientista politico
Bruno Speck, alguns dos problemas vinculados ao tema do financiamento, separados em trés
perspectivas diferentes: a perspectiva dos cidaddos, a perspectiva dos candidatos e a
perspectiva dos representantes eleitos. Em seguida, serdo analisadas as dificuldades de
comprovacao do vinculo entre as doacdes e o favorecimento em decisdes politicas (corrupgao
mais sofisticada), e, ao final, sera realizada uma reflex&o acerca do liame entre financiamento
politico e os recentes escandalos de corrupcao do “mensaldo” e da “operacdo lava jato”.

Por fim, no quarto e derradeiro capitulo, serdo inicialmente apontados os desafios
para uma reformulacdo do financiamento politico com énfase no combate a corrupgdo. Em
seguida, serdo estudadas as reformas por medidas judiciais e legislativas em curso no Brasil,
especialmente quanto aos impactos do recente julgamento pelo STF da ADI 4650 a favor da
proibicdo de financiamento por empresas privadas, e quanto a dois projetos legislativos em
tramite mais avancado no Congresso Nacional (PEC 182/07 e PL 5735/13), inclinados para a
permissdo do financiamento por pessoas juridicas. Diante do cendrio de conclusGes
diametralmente opostas entre esses dois poderes, sera feita uma reflexdo acerca do seguinte
questionamento: quem dara a ultima palavra (se é que ela existe) acerca do rumo do

financiamento politico por empresas privadas no Brasil?
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CAPITULO 2. O FINANCIAMENTO POLITICO E A DESCONFIANCA DOS
BRASILEIROS EM RELACAO AOS INSTITUTOS DE REPRESENTACAO
DEMOCRATICA

A fonte de legitimagdo para o0 exercicio da democracia representativa
contemporanea reside primordialmente no mecanismo de escolha dos representantes pelos
representados, e esse modelo representativo, por sua vez, € legitimado pela capacidade que o
representante deve ter de traduzir a vontade popular sob a forma de politicas publicas. No
entanto, como sera demonstrada neste capitulo, a realidade das democracias representativas,
destacando-se, para o estudo a ser desenvolvido, o cenario brasileiro, tem revelado, em alguns
casos, uma verdadeira distor¢do na forma em que vem sendo exercitada.

Dentre as diversas criticas ao exercicio da democracia representativa no Brasil,
destaca-se a permissividade de financiamento das campanhas eleitorais por empresas
privadas, que tem sido encarada como fonte de graves distor¢Ges na legitimidade do pleito,
especialmente por contribuir por uma desigualdade na disputa entre os candidatos, além de vir
sendo utilizada como uma relagdo de investimento pelo doador, entendimento esse
chancelado pelo Supremo Tribunal Federal — STF, em decisdo historica proferida

recentemente pela corte.

Assim, mesmo nos casos em que 0 processo eleitoral apresenta-se de forma
escorreita, respeitando-se, pois, as regras estabelecidas pela legislacdo brasileira, a realidade
tem demonstrado que as politicas publicas tragadas por aqueles que deveriam ser os legitimos
representantes do povo, frequentemente, tém se apresentado distantes dos anseios populares.

Neste capitulo inicial, sera realizada uma breve analise acerca dos modelos de
teoria da democracia que mais tém influenciado o debate contemporaneo, indicando-se aquele
gue serd tomado em conta para o desenvolvimento do presente estudo, bem como sera
demonstrado que o fortalecimento do sistema democratico é fator crucial no processo de
desenvolvimento de uma sociedade, a fim de que esta possa aproveitar as contribuicdes
esperadas dos direitos civis e das liberdades politicas.

Em seguida, analisaremos como a democracia vem sendo tratada em cada um dos
diferentes contextos do constitucionalismo moderno até a demonstracdo do modelo que o
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paradigma brasileiro do Estado Democratico de Direito pretende realizar.

2.1. Modelos de teorias da democracia e a importancia desta para as liberdades politicas

A ideia de democracia, desde seu surgimento, em meados do século V a.C, na
Grécia antiga, abrange diferentes pontos de vista. Com o passar do tempo, seu significado
vem sendo discutido, dando origem ao surgimento de diferentes teorias e modelos. Portanto,
de inicio, convém realizar uma breve analise acerca dos modelos de teoria da democracia que
mais tém influenciado o debate contemporaneo, indicando-se aquele que serd tomado em

conta para o desenvolvimento do presente estudo.

Com base na obra de David Held*, destacam-se cinco modelos teéricos de
democracia dentre as teorias modernas. Para o primeiro modelo, denominado “elitista”, tendo
como autor paradigmatico Joseph Shumpeter®, a democracia é a luta entre lideres politicos
rivais pertencentes a partidos e disputando o direito de governar, e tem como Unicos
participantes os membros das elites politicas nos partidos e em cargos publicos. O papel do
cidaddo comum é ndo apenas grandemente diminuido, mas também frequentemente descrito

como uma indesejavel violacdo do processo de decisdo publica regular.

O segundo modelo tedrico de democracia, conhecido como “pluralista” critica o
modelo elitista por considera-lo insuficientemente realista. O autor tido como paradigma deste
modelo é Robert Dahl®, o qual projeta a imagem da democracia como estimulo e como
garantia da competicéo entre grupos de interesses, com protecdo de minorias e de direitos de

participacao.

O terceiro modelo teorico apresentado, denominado de “legal”, apresenta fortes
elementos do liberalismo, e tem a figura de Friedrich Hayek’ como referéncia. Trata-se de
uma radical defesa das liberdades negativas como valor supremo, como valor que deve se

impor em qualquer eventual conflito de principios politicos e juridicos. Para este modelo, a

* HELD, David. Models of Democracy. Cambridge (GB): Polity Press, 1995.
> SCHUMPETER, Joseph A. Capitalimo, socialismo e democracia. Rio de Janeiro: Zahar, 1984.
® DAHL, Robert. Um prefacio & teoria democrética. Rio de Janeiro: Zahar, 1986.
"HAYEK, Friedrich. The Constitution of Liberty. Chicago: University of Chicago Press, 1960.
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democracia ndo é um fim em si mesmo; ela é antes um meio para salvaguardar o mais alto fim

politico: a liberdade.

Para o quarto modelo apresentado, chamado de “participativo”, toma-se como
referéncia Carole Pateman®. Para essa vertente, as instituicdes representativas e o proprio
governo devem ser entendidos como meros meios de realizagcdo da vontade dos cidad&os e
jamais como as institui¢cbes democraticas por exceléncia, o que significa, antes de mais nada,
que o democrata participativo ndo aceita qualquer diviséo rigida entre Estado e sociedade
civil, mas antes, seguindo Rousseau®, enfatiza a necesséria identidade entre governantes e

governados resultante de um Unico contrato social que instituiu um punico corpo politico.

O quinto e ultimo modelo tedrico de democracia € comumente denominado de
“deliberativo”, e tem grande influéncia da obra de Jirgen Habermas™®. O cerne deste modelo
tedrico explicitamente normativo é o respeito ao requisito essencial da legitimidade dos
processos democraticos, legitimidade que é dependente, por sua vez, do respeito a
procedimentos imparciais de deliberacao.

Nesse sentido, Habermas distingue no debate atual dois modelos normativos
basicos de democracia, o “liberal” e o “republicano”, e, a partir desses dois modelos, propde
um terceiro modelo alternativo, que ele denomina “procedimental”. Para a concepcdo liberal,
a democracia € um mecanismo de agregacdo de interesses e de imposicao de fins coletivos a
sua execucdo politico-estatal, processo em que Estado e sociedade sdo tomados como os dois
polos que cabe ao processo democratico conciliar. Para a concepcdo republicana, esse
processo de mediagdo ndo pode ocorrer sem que se faga recurso a um processo de formacao
da vontade e da opinido em que se produza uma compreensao dos atores sociais e politicos
que seja, por sua vez, elaboragéo consciente do elemento de solidariedade social sem o qual

ndo cabe falar em democracia e em corpos politicos.

Apresentando sua proposta de democracia procedimental, Habermas afirma

a teoria do discurso, que associa ao processo democratico conotagdes normativas
mais fortes do que o modelo liberal, porém mais fracas do que o modelo
republicano, toma elementos de ambos e os articula de uma forma nova e distinta.
Coincidindo com o modelo republicano, ela concede um lugar central ao processo

8 PATEMAN, Carole. Participation and DemocraticTheory. Cambridge: Cambridge University Press, 1970.
¥ ROSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social. 15. ed. S&o Paulo: Cultix, 1971.
Y HABERMAS, Jiirgen. “Trés modelos de democracia”, Lua Nova, n.° 36, 1995.
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politico de formag&o da opinido e da vontade comum, mas sem entender como algo
secundario & estruturacio em termos de Estado de Direito™.

Como bem observado por Marcos Nobre,

Por outras palavras, se a deliberacdo e a participacdo devem encontrar seu lugar no
Estado Democréatico de Direito, sera necessario aceitar um jogo entre, de um lado,
espacos publicos autdnomos e as novas formas de institucionalidade que projetam,
e, de outro, macroestruturas definidoras do regime democratico, que serdo cada vez
testadas em sues limites e suas configuragBes presentes. Ndo se trata, entretanto, de
um “livre jogo” entre os dois po6los, mas de uma disputa politica que s6 mostrara
avancos emancipatérios se for capas de afastar, a cada vez, em cada conflito
concreto, 0 jugo determinante do dinheiro e do poder administrativo®?.

Dentre os modelos tedricos de democracia apresentados por David Held, o
presente estudo adotard como norteador o0 modelo “deliberativo”, em sua vertente normativa
“procedimental”, capitaneado por Habermas. Importa frisar que alguns doutrinadores utilizam
o termo “democracia participativa” para designar o que, para Habermas, seria a democracia
deliberativa procedimental. Portanto, ndo se pode confundir esse tipo de modelo democratico
com o de “democracia participativa” mencionado por Held, tendo como expoente Carole
Pateman.

Com base nesse modelo deliberativo, a comunicacdo se integra organicamente a
democracia. E, como defende Amartya Sen,

a argumentacdo publica é critério de avaliagdo da democracia e da capacidade do
regime em aprimorar o debate em duas dire¢Bes: em termos de qualidade da
informacédo que disponibiliza para subsidiar a discussdo, mas também de oferta de
oportunidades reais para interago entre os que delegam e os que exercem poder.*®

A ideia de movimento na democracia deliberativa procedimental, tal como a
descreveu Habermas, adequa-se ao dinamismo da politica contemporanea’®. No entanto,
algumas abordagens empiricas que buscam testar o0 modelo habermasiano tém colocado em
Xeque as exigéncias do autor para o ato ideal de fala, qual seja, 0 que conta com a participagéo

de todos, em igual condicdo, livres de constrangimentos e que apresentem publicamente seus

1 HABERMAS, Jiirgen. “Trés modelos de democracia”, Lua Nova, n.° 36, 1995, p. 47.

2 COELHO, Vera Schattan P.; NOBRE, Marcos (Org.). Participacdo e deliberacdo: teoria democratica e
experiéncias institucionais no Brasil contemporaneo. Sdo Paulo: Ed. 34, 2004, p. 37.

13 SEN, Amartya. A ideia de justica. Traducdo: Denise Bottmann; Ricardo Doninelli Mendes. S&o Paulo:
Companhia das Letras, 2011. p. 15.

¥ GIL, Patricia Guimarées; MATOS E NOBRE, Heloiza Helena. A deliberacéo justa no mundo do possivel:
articulag@es entre Habermas, Rawls e Amartya Sen. Revista Compolitica, n. 3, vol. 2, ed. jul-dez, ano 2013, p.
262.
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argumentos em ambiente de mutuo respeito, reciprocidade e, acima de tudo, com capacidade
de defender pontos de vista numa linguagem racional *°.

De fato, essas exigéncias para contextos reais parecem impossiveis em sociedades
marcadas por desigualdades. No entanto, como bem observam GIL e MATOS E NOBRE'®, o
guestionamento de forma tdo concentrada a carga idealista do modelo proposto por Habermas,
corre o risco de limita-lo aos requisitos do ato de fala. A critica a inflexibilidade das regras do
debate ndo deve prevalecer em razdo da flexibilidade que Habermas propGe ao funcionamento
democratico, ao estabelecer uma nova ordem de legitimacdo das decisbes politicas,
conferindo & comunicagdo um espaco central na democracia.

A ideia de Habermas para estreita relacéo entre tematizacdo das necessidades na
esfera publica e legitimacdo do Estado a partir das respostas a vontade coletiva se encaixa
com raciocinio semelhante sobre a capacitacdo dos cidad@os para “programar” as politicas
plblicas, segundo a perspectiva de Amartya Sen®’ para o desenvolvimento. Porém, ha uma
lacuna na proposta deliberativa quando se estd diante da realidade de paises em que as
desigualdades econdmicas inevitavelmente afetam o grau desejado de paridade politica. Se
boa parte dos cidaddos sofre sem condicdes basicas para defender seus interesses, se sao raras
as oportunidades interativas para viabilizar a expressdo mobilizada, e se as vontades coletivas
se manifestam de maneira estritamente formal, ha uma crise de legitimidade.

Como bem asseveram Gil e Matos e Nobre®®, de fato, ndo ha garantias no modelo
de Habermas de que efetivamente a argumentacdo publica redundara em ganhos substantivos
para a qualidade democratica. A grande contribuicdo de Habermas, no entanto, estd na
indicacdo de um processo de decisdo fundamentado nos pré-requisitos de liberdade,
participagdo, pluralidade e argumentagdo. Neste contexto, Amartya Sen, em sua obra

15 HABERMAS, Jiirgen. Comunicag&o politica na sociedade miditatica: o impacto da teoria normativa na
pesquisa empirica. Tradugdo: Angela Cristina Salgueiro Marques. Libero, Sdo Paulo, ano XI, n. 21, p. 9-22, Jun.
2008.

% GIL, Patricia Guimardes; MATOS E NOBRE, Heloiza Helena. A deliberacdo justa no mundo do possivel:
articulacGes entre Habermas, Rawls e Amartya Sen. Revista Compolitica, n. 3, vol. 2, ed. jul-dez, ano 2013, p.
262.

" SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Mota. Revisdo técnica de
Ricardo Doninelli Mendes. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2010.

'8 GIL, Patricia Guimarées; MATOS E NOBRE, Heloiza Helena. A deliberacéo justa no mundo do possivel:
articulag@es entre Habermas, Rawls e Amartya Sen. Revista Compolitica, n. 3, vol. 2, ed. jul-dez, ano 2013, p.
264.
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intitulada Desenvolvimento como liberdade™®, reflete sobre a concretude da proposta
democratica, a partir das capacidades reais das pessoas, e, como bem observam Gil e Matos

Nobre, este talvez seja o ponto chave entre Habermas e Sen:

Habermas prop&e um modelo autorregulado, a partir do qual o poder comunicativo
da sociedade é fermentado na esfera publica e, uma vez fortalecido por meio do
argumento racional, influencia o poder administrativo, que se orienta pela busca de
legitimacdo. Em linha semelhante, Sen avalia que as capacidades das pessoas, uma
vez estimuladas, pressionam e movem o Estado para que as politicas publicas
respondam as demandas dos cidaddos. O modelo seniano indica como a roda
democratica deve comecar a girar: com o fomento as capacidades das pessoas de
exercer suas liberdades nas mais diferentes perspectivas, inclusive na participagédo
politica. Por outro lado, ¢ o modelo habermasiano que injeta combustivel para
manterzoo giro democratico, a medida que indica a comunicacdo como sua forca
motriz=.

Em seu classico acima referido, Sen trata da importancia da democracia, mesmo
para individuos que se encontram em situacdo de extrema vulnerabilidade socioecondmica,
devido ao valor intrinseco, instrumental e construtivo do regime democratico. Nesta obra,
Amartya Sen nos apresenta questdo frequentemente repetida nesta linha de analise: “o que
deve vir em primeiro: eliminar a pobreza e a miséria ou garantir liberdades politicas e direitos
civis, os quais, afinal de contas, tém pouca serventia para os pobres?”

Sen entende que esta linha de analise oferece uma maneira equivocada de se ver a
forca das necessidades econémicas ou a importancia das liberdades politicas. Para ele, é
preciso observar as inter-relagdes existentes entre liberdades politicas e a compreensdo e
satisfacdo de necessidades econdmicas, inter-relacdes estas que ndo sdo apenas instrumentais,
mas também construtivas®. Para que se possa realmente definir quais sdo as necessidades
econémicas, a fim de que haja um processo de geracdo de escolhas bem fundamentadas e
refletidas, é preciso que existam debates publicos abertos, livres e esclarecedores e, para isso,
faz-se necessaria a garantia da liberdade politica e dos direitos civis béasicos®.

Isso porque, como bem observam Albuquergque e Campos,

a despeito de a liberdade ser um conceito ungido de dogmas, o mundo atual nega

liberdades elementares a um numero ilimitado de pessoas. A pobreza, a falta de
consciéncia histérica, o subdesenvolvimento, a caréncia de servicos publicos, a

9 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Mota. Revisdo técnica de
Ricardo Doninelli Mendes. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2010.

20 |dem, p.264.

2! |dem. p.201.

22 |dem. p. 208.
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negacdo de liberdades politicas, entre outros fatores, demonstram que tal “dogma”
ainda se comporta ndo como um direito natural, mas como um programa ético em
Vérios setores sociais e por parte do Estado.?

Em Desenvolvimento como liberdade, Sen destaca trés tipos de argumentos que
geralmente sdo apresentados contra as liberdades politicas e os direitos civis, e 0s rechaca de
forma contundente®. O primeiro deles é o que afirma que as liberdades e direitos politicos
tolhem o crescimento econdmico. Amartya Sen contraria esta vertente afirmando que néo
existem dados efetivos e definitivos que nos provem que 0 autoritarismo esteja relacionado
com um maior crescimento econdémico, servindo 0 mesmo raciocinio para a democracia. No
mesmo sentido, para 0 economista, ndo ha provas de que haja qualquer tipo de conflito entre
liberdade politica e desenvolvimento econémico, além, claro, do fato de liberdades politicas e
liberdade substantiva possuirem importancia propria. Para ele, ao se avaliar o
desenvolvimento econdmico devem-se avaliar, além das estatisticas, 0s processos causais, tais
quais politicas Uteis para que este processo se verificasse, e ndo ha nada que indique que tais
politicas sejam incompativeis com o regime democratico. Os direitos politicos e civis ddo aos
cidaddos a oportunidade de chamar a atencdo para os problemas enfrentados de maneira
eficaz e exigir a acdo publica apropriada, e a agdo, ou seja, a resposta do governo a esta
exigéncia, depende da pressdo sobre ele exercida e é nisso que o exercicio dos direitos
politicos possui papel fundamental.

O segundo afirma que, se aos pobres for dado escolher entre liberdades politicas e
satisfazer suas necessidades econémicas, a segunda alternativa sera a escolhida. Para Sen, esta
afirmacdo baseia-se em poucas evidéncias empiricas, uma vez que ndo estd nada claro de que
maneira esta afirmacdo poderia ser avaliada nas situagbes em que os cidadaos ndo possuem
liberdade para manifestarem suas opinides a respeito do tema ou para contestarem a opiniao
dos detentores de poder. De fato, varios lideres de paises de terceiro mundo depreciam o0s
direitos e liberdades politicas, porém, ndo podemos estender esta opinido a populacéo, o que
podemos comprovar, por exemplo, com a existéncia de varios movimentos em paises de

terceiro mundo em prol das liberdades politicas.

2 ALBUQUERQUE, Felipe Braga; CAMPO, Julina C. D. Movimentos sociais e o direito de liberdade: limites e
compatibilidade. In: Temas de direito politico / organizacdo Samira Macédo Pinheiro de Amorim, Larissa
Maciel do Amaral. 1. Ed. Curitiba: CRV, 2014, pp. 121-144.

* SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Mota. Revisdo técnica de
Ricardo Doninelli Mendes. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2010. p.196.
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O terceiro e Gltimo argumento destacado por Sen afirma que a énfase sobre as
liberdades politicas, formais e sobre a democracia € um valor especificamente ocidental, ndo
se encaixando na cultura asiatica, mais voltada para a ordem e a disciplina. Para o economista,
tem-se invocado a ideia de valores asiaticos para justificar governos autoritarios na regido,
mas tal ideia ndo tem sido disseminada por historiadores, e sim pelas autoridades. De toda
forma, a extensdo do territorio asiatico, a quantidade de habitantes que se encontram na regido
e a diversidade dificultam que tais generalizacbes sejam feitas e, quando o sdo, sé@o
extremamente grosseiras. Uma historia asiatica que considere apenas valores autoritarios ndo
faz justica as ricas variedades de pensamento presentes nas tradicdes intelectuais asiaticas®.

Deste modo, Amartya Sen nos mostra que o exercicio dos direitos basicos torna
mais provavel que as necessidades econémicas encontrem uma resposta satisfatoria por parte
dos governantes, além do que, para que tais necessidades sejam efetivamente levadas em
consideracao pelos tomadores de decisdes é preciso que haja muita discussdo e didlogo, o que
é possivel apenas quando as liberdades politicas sdo devidamente respeitadas. Para ele, a
democracia ndo serve como um remedio automatico para doengas do mesmo modo que o
quinino atua na cura da maléria. A oportunidade que ela oferece tem de ser aproveitada
positivamente para que se obtenha o efeito desejado.

Em sendo assim, embora o regime democratico abarque uma série de
oportunidades, a maneira como elas serdo aproveitadas € o grau de seu aproveitamento
dependem diretamente dos individuos envolvidos no processo, uma vez que as realizacdes do
regime dependem ndo apenas das regras do jogo e procedimentos adotados e preservados,
como também de como as oportunidades sdo aproveitadas pelos cidaddos. Neste sentido, Sen
destaca a explicagéo dada por Fidel Valdez Ramos, ex-presidente das Filipinas, em novembro

de 1988 na Australian National University, para esta questao:

Sob um regime ditatorial, as pessoas ndo precisam pensar — ndo precisam escolher —
ndo precisam tomar decisGes ou dar consentimento. Tudo o que precisam fazer é
obedecer. Essa foi uma licdo amarga aprendida com a experiéncia politica filipina
ndo muito tempo atras. Em contraste, a democracia ndo pode sobreviver sem virtude
civica. [...] O desafio politico para os povos de todo o mundo atualmente ndo é
apenas substituir regimes autoritarios por democraticos. E, além disso, fazer a
democracia funcionar para as pessoas comuns. %

% |dem. p. 317.
% |dem. p. 204-205.
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Deste modo, a maneira e a intensidade com que as oportunidades oferecidas pelo
regime democratico serdo aproveitadas dependem de vérios fatores encontrados dentro das
sociedades como, por exemplo, o vigor da politica multipartidaria, o dinamismo dos
argumentos morais e da formacéo de valores (relembrando a importancia da discussao e do
debate livre, propiciados pela liberdade politica para que esta caracteristica se verifique) e a
atuacdo dos partidos de oposicdo — algo de extrema importancia, tanto em regimes
democraticos quanto nos nao democraticos.

Com isso, Sen conclui afirmando que desenvolver e fortalecer o sistema
democratico é um fator crucial no processo de desenvolvimento de uma sociedade. Apesar de
apresentarem limitacdes, tanto as liberdades politicas quanto os direitos civis tém sido usados
de maneira eficaz com bastante frequéncia e sua comprovada eficiéncia na prevencdo de
desastres econdmicos tem sido frequentemente verificada. Quando a salde politica e
econdmica de uma nagdo vai bem a auséncia deste papel da democracia ndo ¢ tdo fortemente
sentida, porém, quando as coisas ndo correm tdo bem, ela é fortemente desejada, quando “os
incentivos politicos fornecidos pelo governo democratico adquirem grande valor pratico”.*’

Assim como é importante salientar a necessidade da democracia, também é
crucial salvaguardar as condicdes e circunstancias que garantem a amplitude e o alcance do
processo democréatico. Por mais valiosa que a democracia seja como uma fonte fundamental
de oportunidade social (reconhecimento que pode requerer uma defesa vigorosa), existe a
necessidade de examinar os caminhos e 0s meios para fazé-la funcionar bem, para realizar
seus potenciais.

A realizacdo da justica social depende ndo s6 de formas institucionais (incluindo
regras e regulamentacdes democraticas), mas também da pratica efetiva®®. Assim, podemos
concluir que o fortalecimento dos institutos democraticos é de fundamental importancia para
as contribuicbes que esperamos dos direitos civis e das liberdades politicas, sendo tal
fortalecimento um desafio encontrado tanto em democracias bem estabelecidas quanto em

democracias recentes.

2.2. Constitucionalismo e democracia: 0 modelo que o paradigma brasileiro do Estado

Democratico de Direito pretende realizar

%" |dem. p. 207-208.
% |dem. p. 209.
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A partir desse enquadramento inicial acerca do modelo de democracia adotado
para 0 presente estudo e da importancia dos ideais democraticos para se garantirem as
liberdades politicas, passemos, entdo, a analisar como a democracia vem sendo tratada em
cada um dos diferentes contextos do constitucionalismo moderno.

Embora alguns estudiosos considerem a Magna Carta de 1215%° como o embrido
do constitucionalismo, o constitucionalismo moderno surge, de fato, em meados do século
XVIII, a partir das chamadas revolugdes burguesas: a Revolucgéo Inglesa (1688), a Revolugéo
Americana (1776) e a Revolugéo Francesa (1789).

Em regra, as constituicOes trouxeram dois elementos inovadores para a ordem
juridico-positiva existente no século XVIII: a limitacdo do poder e a previsdo de direitos;
previsdes estas claramente liberais, em oposicdo ao absolutismo que vigia na maioria dos
Estados ocidentais.

Nesse contexto do Estado Liberal, a Constituicdo tinha como mandamentos
essenciais a valorizacdo da liberdade individual; a garantia e protecdo da propriedade privada;
declaracéo de direitos individuais para todas as classes (para as menos favorecidas, os direitos
concedidos foram assegurados apenas de maneira formal); e previsdo de separacdo dos
poderes.

Nesse primeiro momento, o constitucionalismo liberal era incompativel com a
idéia de democracia, assim considerada por meio da tomada de decisdes a partir da vontade
do povo, haja vista ndo ter havido, nesse momento inicial, pleito para voto universal e
garantia da manifestagéo de vontade popular.

A democracia passa a se unir ao constitucionalismo a partir das reivindicagoes
operarias, que comecam a se organizar apds ser constatada a inexisténcia de direitos efetivos

para essa parcela da populacdo, dando-se inicio a crise da sociedade liberal, que, aliada a

2 Em 1215, depois do Rei Jo&o da Inglaterra ter violado um namero de leis antigas e costumes pelos quais
Inglaterra tinha sido governada, os seus subditos forcaram-no a assinar a Carta Magna, que enumera 0 que mais
tarde veio a ser considerado como direitos humanos. Entre eles estava o direito da igreja de estar livre da
interferéncia do governo, o direito de todos os cidaddos livres possuirem e herdarem propriedade, e serem
protegidos de impostos excessivos. Isto estabeleceu o direito das vilivas que possuiam propriedade a decidir ndo
voltar a casar-se, e estabeleceu os principios de processos devidos e igualdade perante a lei. Isto também contém
provisfes que proibem o suborno e a ma conduta oficial. Amplamente visto como um dos documentos legais
mais importantes no desenvolvimento da democracia moderna, a Carta Magna foi um ponto de viragem crucial
na luta para estabelecer a liberdade. (Fonte: Comparato, Fabio Konder. A Afirmacdo Historica dos Direitos
Humanos. S&o Paulo, Ed. Saraiva, 1999.)
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Primeira Guerra Mundial, fez emergir o chamado constitucionalismo social, tendo como
marcos iniciais as Constituicbes do México (1917) e de Weimar, na Alemanha (1919).

Apdbs o fim da Primeira Guerra Mundial, a Sociedade passou a se dividir em
sociedade civil e Estado. No lugar de uma sociedade composta por proprietarios, organizados
por um Estado ndo intervencionista, surge uma sociedade marcada pelo conflito das diversas
camadas sociais, cada uma buscando o atendimento de seus interesses. O Estado passa a
intervir na economia, garantindo uma artificial livre concorréncia que ocasiona desigualdades
compensadas por prestacdes estatais de servicos e pela concessio de direitos sociais.*

No Estado Social, o direito passa a ser encarado como sistema de regras e
principios otimizaveis e encerra objetivos a serem realizaveis, mas ainda permanece o carater
meramente formal dessas modificacdes. Dito isto, o Estado Social, em funcdo da auséncia de
mecanismos para garantir efetividade de tais propostas, ndo conseguiu implementa-las, nem
realizar a democratizagdo econdmica e social esperada, tampouco impediu a ocorréncia de
duas guerras mundiais.

Apds a Segunda Guerra Mundial, tem-se a denominada “reconstitucionalizacdo”
da Europa continental, especialmente na Alemanha (Constituicdo alema — Lei Fundamental de
Bonn, de 1949, bem como a instalagcdo do Tribunal Constitucional Federal alem&o, em 1951)
e Itdlia (Constituicdo italiana, de 1947 e criacdo da Corte Constitucional Italiana em 1956),
marcada pela construcdo de um novo paradigma juridico-constitucional denominado
neoconstitucionalismo, uma fecunda producdo tedrica e jurisprudencial que fez ascender
cientificamente o direito constitucional.

No decorrer da década de 70 (setenta), foi a vez de Portugal e Espanha
transcenderem os horizontes do direito constitucional, adicionando valor e estudos & nova
tendéncia do Constitucionalismo.

No Brasil, por sua vez, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
foi a grande propulsora da nova vertente do direito constitucional denominada
neoconstitucionalismo. Pode-se afirmar que, com a promulgagéo da carta Constitucional de
1988, ocorreu a transicdo de um Estado opressivo, totalitario, ditatorial para um Estado
Democrético de Direito, no qual impera a igualdade, a dignidade da pessoa humana, a moral,

a ética, a liberdade, o equilibrio e a valorizagcdo humana.

% ALVES, Marina Vitério. Neoconstitucionalismo e Novo Constitucionalismo Latino-americano:
caracteristicas e distingGes. Revista SIRJ, Rio de Janeiro, v. 19, n. 34, p.135, 2012.
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O neoconstitucionalismo abriga a nogdo de um constitucionalismo calcado na
efetivacdo dos direitos fundamentais e na concre¢do do principio da dignidade da pessoa
humana, buscando para tanto a equidade, o equilibrio, a justica solidaria e fraternal dentro da
sociedade, sob um viés democratico, em detrimento dos aspectos meramente formais do
Estado Social.

A teoria neoconstitucional distingue o Estado constitucional em um conceito
formal e outro material. O conceito formal compreende a enumeracao dos direitos humanos
dentro da constituicdo, ja o conceito material consiste no entendimento de que as
constituicbes tém como funcdo essencial serem objetos de interpretacdo do ordenamento
juridico, além de conceder forca jurisdicional aos direitos nela elencados.>

Sobre o tema, Roberto Viciano Pastor e Martinez Dalmau afirmam que:

O neoconstitucionalismo, a partir desse ponto de vista, € uma teoria do Direito, e
ndo, propriamente, uma teoria da Constituicdo. Seu Fundamento é a analise da
dimensdo positiva da Constituicdo, para o qual ndo é necessaria a analise da
legitimidade democratica e da férmula através da qual a vontade constituinte se
translada a vontade constituida.*

Nesse sentido, a constituicdo traz o conceito de democracia relacionado a
legitimidade da representacdo dos seus governantes bem como do processo formal do
exercicio do seu poder. Com isso, a constituicdo em si, como instrumento que traduz o
fendmeno politico para o juridico, ndo se confunde com democracia, mas acaba por converté-
la em direito, mesmo que limitado a uma participacdo popular indireta no governo.

Convém ressaltar que, como explica Daniel Sarmento®, ha muitas diferencas
entre autores que se dizem neoconstitucionalistas: uns defendem uma verséo suave do
positivismo, conhecida como “positivismo inclusivo”, outros sdo radicalmente antipositivitas;
uns se dizem liberais, outros comunitaristas. O que 0s neoconstitucionalistas ttm em comum é
a defesa de um novo paradigma juridico que envolve, dentre outros elementos: a) a afirmacéo

da centralidade da Constituicdo no ordenamento juridico; b) o reconhecimento da forca

31 GUATINI, Ricardo. La constitucionalizacion del ordenamiento juridico: el caso italiano, em Carbonell, M.

Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trotta, 2003.

2 VICIANO PASTOR, R. e MARTINEZ DALMAU, R. Aspectos generales del nuevo constitucionalismo

latinoamericano. In: Corte Constitucional del Ecuador para el periodo de transicion. EI nuevo constitucionalismo

em Ameérica Latina. 1 ed. Quito: Corte Constitucional del Ecuador, 2010, p. 17.

¥ SARMENTO, Daniel. O STF ndo é o centro do constitucionalismo. Disponivel em:

http://www.osconstitucionalistas.com.br/o-stf-nao-e-0-centro-do-constitucionalismo. Acesso em 29 ago. 2015.
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normativa e irradiante dos seus principios; ¢) o recurso a métodos mais flexiveis na
adjudicacdo, como a ponderacdo de interesses; d) a defesa da permeabilidade da interpretacédo
juridica a consideracGes de ordem moral; €) a constatacdo e defesa de um certo protagonismo
judicial na vida politica e social, que se justificaria pela necessidade de protecdo e promocao
dos principios constitucionais, especialmente os ligados aos direitos fundamentais.

Diante das consideracbes até aqui formuladas, € possivel afirmar que o
neoconstitucionalismo surgiu como forma de explicar o direito posto dentro do novo
paradigma do Estado Democratico de Direito, marcado pela prevaléncia teorica da
representatividade democratica.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, em seu artigo 1°*,
consagra como conceito-chave do regime por ela adotado o Estado Democratico de Direito,
expressao comumente apregoada de forma restrita, ndo traduzindo sua real definicdo, visto

gue, como bem destaca José Afonso da Silva,

ndo significa apenas unir formalmente os conceitos de Estado Democratico e Estado
de Direito. Consiste, na verdade, na criacdo de um conceito novo, que leva em conta
0s conceitos dos elementos componentes, mas 0s supera na medida em que
incorpora um componente revolucionario da transformacdo do status quo. E ai se
entremostra a extrema importancia do art. 1° da Constituicdo de 1988, quando
afirma que a Republica Federativa do Brasil se constitui em Estado Democratico de
Direito, ndo como mera promessa de organizar tal Estado, pois a Constituicdo ai ja o
esta proclamando e fundando®.

Pelo paradigma do Estado Democratico de Direito, busca-se uma democracia
genuina, em que os participantes e afetados pelo Direito detém a possibilidade de participar

do debate acerca das normas que lhes irdo incidir. Nesse sentido, Jirgen Habermas afirma que

Uma ordem juridica é legitima na medida em que assegura a autonomia privada e a
autonomia cidada de seus membros, pois ambas sdo co-originarias; a0 mesmo
tempo, porém, ela deve sua legitimidade a formas de comunicacdo nas quais essa
autonomia pode manifestar-se e comprovar-se. A chave da visdo procedimental do
direito consiste nisso. Uma vez que a garantia da autonomia privada através do
direito formal se revelou insuficiente e dado que a regulacdo social através do
direito, ao invés de reconstituir a autonomia privada, se transformou numa ameaca
para ela, s6 resta como saida tematizar o nexo existente entre formas de
comunicagao que, ao emergirem, garantem a autonomia pdblica e a privada®.

% BRASIL. Constituicdo Federal (1988). O art. 1°, caput, prevé que “a Republica Federativa do Brasil, formada
pela unido indissollvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de
Direito e tem como fundamentos: (...)".
% SILVA, José Afonso da. Direito Constitucional Positivo. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 119.
% HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 2. ed. Rio de Janeiro: Tempo
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No que se refere a legitimidade do direito, Vinicius Lott Thibau assevera:

(...) o Estado Democratico de Direito visa corrigir as distorcdes concernentes a
legitimidade do Direito havidas nos paradigmas juridico-constitucionais do Estado
Liberal e do Estado Social, uma vez que esses paradigmas cingem-se a disputar a
hegemonia na determinagdo dos pressupostos faticos para o status de pessoas do
direito e seu papel de destinatérias da ordem juridica®’.

O exercicio dessa democracia deve ser pautado com base na soberania popular,
tendo em vista que, de acordo com disposto no paragrafo Unico do ja referido artigo 1° da
Constituicdo, todo o poder deve emanar do povo, que 0 exercerd por meio de representantes

eleitos ou diretamente, e tem como um de seus fundamentos a dignidade da pessoa humana.

Importante referencial a ser destacado para garantir a efetividade democréatica
reside na interdependéncia entres os conceitos de democracia, liberdade e igualdade, a partir
da concepcéo de que o primeiro constitui-se como instrumento de realizacdo dos outros dois
no plano prético, e estes, por sua vez, contribuem para o aprimoramento daquele. Como bem

assevera Hugo de Brito Machado Segundo,

Democracia, liberdade e igualdade, portanto, estdo intimamente ligadas, e devem ser
conjuntamente promovidas, até porque o incremento de uma serve de motriz para o
aprimoramento das outras, em um circulo virtuoso que leva ao aumento da
legitimidade do ordenamento juridico, que se torna justo porque o mais préximo
possivel do modelo de direito considerado desejavel pelos que a ele se submetem.

[.]

E, além disso, a preservacdo da liberdade e da igualdade, em um regime
democratico, € a formula para que se promova, da melhor maneira possivel, a
dignidade da pessoa humana, entendida de modo a significar que todo ser humano
tem potencialidades que ndo podem ser desperdicadas, e que todo ser humano tem a
responsabilidade de escolher como aproveitar ou desenvolver suas potencialidades®.

Brasileiro, 2003, p. 147. 2 v.
 THIBAU, Vinicius Lott. Os paradigmas juridico-constitucionais e a interpretacdo do direito. Meritum: Revista
de Direito da FCH/FUMEC, Belo Horizonte, v. 3, p. 340, 2008
% MACHADO SEGUNDO, H. B. Fundamentos do Ordenamento Juridico. Liberdade, igualdade e democracia
COmo premissas necessarias a aproximacdo de uma justica possivel. 2009. 268 f. Tese (Doutorado em Direito
Constitucional) — Universidade de Fortaleza, Ceara. 2009, p. 162-163.
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Com isso, infere-se que a democracia, além de ser considerada como um dos
direitos fundamentais de quarta geracdo®’, o seu exercicio legitimo configura-se como
garantidor da implementacao dos demais direitos fundamentais, na medida em que tem como

alicerce a soberania popular e o respeito aos direitos humanos®.

Sob esses aspectos, o principio democratico ndo deve ser traduzido apenas como
mero conceito politico abstrato e estatico, e, sim, como um processo de afirmacdo do povo e
de garantia de seus direitos fundamentais. Nesse contexto, adequa-se a concepg¢do de
Abraham Lincoln, em seu famoso “Discurso de Gettysburg”, de que a democracia, como

regime politico, é governo do povo, pelo povo e para o povo™..

Diante de todo o exposto ao longo deste tdpico, pode-se concluir que a
democracia que o Estado Democratico de Direito pretende realizar deve garantir o processo
de liberacdo da pessoa humana das formas de opressdo, que ndo depende apenas do
reconhecimento formal de certos direitos individuais, politicos e sociais, mas, principalmente,

da adocdo de politicas publicas capazes de favorecer seu pleno exercicio.

2.3. Fatores que tém contribuido para a desconfianca dos brasileiros em relacdo aos
institutos representativos: crise da representacdo democratica ou da forma como esta

vem sendo exercida?

Neste topico, passaremos a analise acerca da representatividade democratica e de
como ela vem sendo exercida no Brasil, sendo, ao final, apresentados os principais
fundamentos das criticas apontadas em relagdo a forma pela qual a representatividade
democratica vem sendo exercida no Brasil, especialmente quanto ao método de escolha dos
representantes do povo e quanto as dire¢des das politicas publicas por eles tracadas distantes

dos reais anseios populares.

% BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. S&o Paulo: Malheiros, 1999. Neste sentido, aponta
Paulo Bonavides, considerando como direitos fundamentais de quarta geracdo os direitos a democracia, a
informacdo e ao pluralismo.

0 por direitos humanos no contexto revelado, entenda-se tudo aquilo que seja indispensavel para garantir a
dignidade intrinseca de todo ser humano — direitos politicos, educacéo, salde, salério justo, direito ao emprego, a
habitacdo, garantia das liberdades.

* PORTAL da Histéria. Disponivel em < http://www.argnet.pt/portal/discursos/novembro01.html>. Acesso em
21 nov. 2012.
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A democracia politica no Brasil se iniciou com o periodo republicano, quando
0 presidencialismo passou a vigorar como forma de governo. Desde entdo, o corpo de
agentes politicos foi sendo ocupado pelas elites politicas e econémicas, como retrato da
influéncia patrimonialista e estamental da sociedade brasileira*’, com intervalos totalmente
antidemocraticos como em 1937 e 1964, e com um formato excludente dos direitos politicos
de uma grande parcela da populacdo, até a promulgacdo da Constituicdo de 1988 que

institui definitivamente o Estado Democratico de Direito, conforme visto no topico anterior.

Considerando a democracia como um processo em constante construcdo, as
técnicas utilizadas para concretiza-la tém variado, e certamente continuardo a variar, com 0
desenvolvimento do processo historico, tendo predominado, na era moderna, o exercicio da
democracia representativa, assim considerada aquela por meio da qual o povo, fonte primaria
do poder, ndo podendo dirigir os negocios do Estado diretamente, seja em face da extensdo
territorial, da densidade demografica ou da complexidade dos problemas sociais, outorga as

funcdes de governo a outrem®.

A fonte de legitimacdo para 0 exercicio da democracia representativa
contemporanea reside primordialmente no mecanismo de escolha dos representantes pelos
representados, enquanto esse modelo representativo, por sua vez, € legitimado pela
capacidade que o representante deve ter de traduzir a vontade popular sob a forma de politicas
publicas, especialmente aquelas destinadas a efetivacao de direitos fundamentais.

Segundo Kildare Gongalves Carvalho,

Representar significa, em sentido técnico-juridico, agir em nome de outrem, e na
linguagem comum e na filosofica reproduzir, refletir, espelhar. Etimologicamente
tem o sentido de tornar presente aquilo que esta ausente [...] no direito constitucional
a representacdo politica consiste numa relagdo de direito pablico pela qual certos
agentes recebem uma parcela da sociedade (corpo eleitoral) poderes especificos com
as correspondentes responsabilidades.**

*2 EAORO, Raymundo. Os donos do poder — Formacéo do patronato politico brasileiro. 3. ed. Porto Alegre:
Globo, 2001.
* SILVA, José Afonso da. Direito Constitucional Positivo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 136.
* CARVALHO. Kildare Gongalves. Direito Constitucional. 15. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2009, p.15.
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Manoel Goncalves Ferreira Filho, em um conceito mais finalistico, ensina que
representacdo significa o “vinculo entre os governados e os governantes pelo qual estes agem
em nome daqueles e devem trabalhar pelo bem dos representados e ndo pelo préprio.”* Para
Dalmo de Abreu Dallari, “uma sintese dos principios que passaram a nortear os Estados,
como exigéncias da democracia, permite-nos indicar trés pontos fundamentais: A supremacia
da vontade popular (...), a preservacdo da liberdade (...), a igualdade de direitos (...)”.*°

Ao longo dos anos, a comunidade académica, em especial de cientistas
politicos e juristas, tem-se questionado sobre a eficiéncia da representacdo na consolidacéo
de uma efetiva democracia. Esses questionamentos ndo sdo novos, apesar de os debates

terem se tornado a cada dia mais frequentes nos ambientes académicos.

Jean-Jacques Rousseau, grande defensor da democracia direta, defendia que
jamais existiu e que jamais existira uma democracia verdadeira, devido as dificuldades
praticas para sua implementacdo e manutencdo®’. De acordo com o autor, para que Se

verificasse uma democracia auténtica seria necessario:

Em primeiro lugar, um Estado muito pequeno, no qual seja facil reunir o povo e
onde cada cidaddo possa sem esforco conhecer todos os demais; segundo uma
grande simplicidade de costumes que evite a acumulagdo de questdes e as discussdes
espinhosas; depois, bastante igualdade entre as classes e as fortunas, sem 0 que a
igualdade ndo poderia subsistir por muito tempo nos direitos e na autoridade; por
fim, pouco ou nada de luxo — pois o luxo ou é o efeito de riquezas ou as torna
necessarias; corrompe a0 mesmo tempo o rico e o pobre, um pela posse, 0 outro pela
cobica; entrega a patria a frouxidao e a vaidade; subtrai do Estado todos os cidadédos
para subjugé-los uns aos outros, e todos & opini&o.*®

Rousseau entendia que havia a perda da liberdade ao nomear representantes, que
“a soberania ndo pode ser representada, pela mesma razdo que ndo pode ser alienada; ela
consiste a vontade geral, e a vontade de modo algum se representa; ou € a mesma ou € outra;

nio ha nisso meio termo”.*

** FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 34. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008,
p.86.
*® DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 26. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007, p;150-
151.
* ROSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social. 15. ed. S&o Paulo: Cultix, 1971.
*8 |dem. p. 91.
* |dem. p. 96.
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Ja, para Montesquieu, as decisdes deveriam ser confiadas aos mais capazes, nem
todo homem teria essa capacidade para analise e percepcdo da politica, essa capacidade
deveria ser dada a um grupo restrito de pessoas 0s representantes do povo. Segundo
Montesquieu, “a grande vantagem dos representantes é que sdo capazes de discutir 0s

negocios publicos. O povo ndo é, de modo algum, capaz disso, fato que constitui um dos

graves inconvenientes da democracia.”>°

Acerca das inspiracdes de Rousseau e Montesquieu, bem observa Maria Vitéria

Benevides, citando Karl Loewenstein:

Tem certa raz8o Karl Loewenstein, quando considera a revolugdo francesa como
“uma luta entre as doutrinas plebiscitarias rousseaunianas e 0 principio
representativo de Montesquieu”. A esquerda radical, de inspiragdo rousseauista, é
derrotada pelos moderados, seguidores de Montesquieu e seduzidos pelo talento
de Sieyés e Talleyrand, este responsavel pela “feliz” redacdo do artigo VI da
declaracdo dos Direitos do homem e do Cidaddo de 1789: “A lei é a expressao
da vontade geral. Todos os cidaddos tém o direito de contribuir pessoalmente, ou
por seus representantes, a sua formacdo”. Para Sieyes esta claro que a “vontade
geral” ndo é inerente a0 povo e somente 0s representantes podem formuléa-la e
exprimi-la adequadamente. Sua distingdo entre Estado representativo e Estado
democraticos, neste sentido é transparente: “Se o0s cidaddos impusessem suas
vontades, ndo se trataria mais de um Estado representativo, mas de um Estado

democratico”.>!

Carl Schmitt chegou a questionar se essa democracia representativa ndo seria

uma imposicao da burguesia liberal que ndo estaria disposta a ceder seu poder para 0 povo:

A crenca no sistema parlamentar, num government by discussion, pertence ao
mundo intelectual do liberalismo. N&o pertence a democracia. O liberalismo e a
democracia devem ser separados, para que Se reconheca a imagem
heterogeneamente montada que constitui a moderna democracia de massas.>?

Para Schmitt, a representacdo democratica ndo corresponde ao seu verdadeiro

conceito de soberania nas maos do povo:

(...) o verdadeiro Estado, segundo Rousseau, so existe ali, onde o povo é tdo
homogéneo, que a unanimidade passa essencialmente a predominar. Pelo
Contrato Social ndo devem existir partidos, nem interesses especiais ou diferencas
religiosas, nada que separe as pessoas, nem mesmo um sistema financeiro. (...) A
unanimidade deve segundo Rousseau, chegar ao ponto de possibilitar a criacdo de
leis. Até mesmo o juiz e as partes devem querer a mesma coisa (...). Em resumo,
na homogeneidade que alcanca a identidade, tudo se define por si $6.%

0 MONTESQUIEU. Do espirito das leis. S&o Paulo: Abril, 1973. p.158.

1 BENEVIDES, M. V. de Mesquita. A Cidadania Ativa. Sdo Paulo: Atica: 2003, p.52.
2 SCHMITT, Carl. A Crise da Democracia Parlamentar. Sao Paulo: Scritta: 1996, p.10.
3 SCHMITT, Carl. Teoria de la constitucién. Alianza. Madrid: Editorial: 1996, p. 221.
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O que realmente diferencia a democracia direta da representativa, segundo
Bernard Manin, ndo é o numero das pessoas que sdo selecionadas para governar, mas sim
como o processo de selecdo se da: “o que faz um sistema ser representativo ndo é o fato de
poucos governarem no lugar do povo, mas sim o fato de eles [os representantes] serem
selecionados somente através de eleicdes”.>* Se essas eleices forem concorridas livremente,
se a participacdo for ampla e se os cidaddos desfrutarem das liberdades politicas, entdo o

governo eleito representara os eleitores e agira de acordo com os interesses da populacdo.®®

A democracia representativa teve sua origem em um sistema de instituicdes
estabelecidas por ocasido das revolugdes inglesa, americana e francesa, instituicdes estas que,
a0 menos inicialmente, ndo estavam atreladas & ideia de democracia direta.”® Neste processo,
a forma de selecgéo de representantes vitoriosa foi a eleicdo. Desde 0s primeiros momentos do
estabelecimento da democracia representativa, a possibilidade do sorteio, muito utilizado na
Grécia antiga como metodo de selecdo de representantes, ndo foi, sequer, cogitada por seus

fundadores, nem mesmo combinado com outras institui¢des.

Segundo Manin®’, os atores politicos dos séculos XV11 e XVIII ndo consideravam
0 sorteio como uma possibilidade, sendo a eleigdo encarada por eles como o Unico caminho a
ser seguido, e isso se deu devido a crencas e valores que estes atores compartilhavam nesse
momento: a ideia central que norteou a adocao da eleicdo como melhor método de selegéo de
representantes € a de que a legitimidade da autoridade provém do consentimento daqueles
sobre os quais ela é exercida, e a melhor maneira de alcancar tal consentimento seria através

do voto.

No caso do sorteio, este consentimento ndo existiria, havendo um consentimento,

sim, mas sobre o método de selecdo. Ou seja, os cidaddos consentiriam em escolher seus

> MANIN, Bernard. The principles of representative government. Cambridge: Cambridge University Press.
1997, p. 41.
> MANIN, Bernard; PRZEWORSKI, Adam; STOKES, Susan C. EleicBes e representacdo. in Revista Lua
Nova, Sao Paulo, n°67, 2006, pp. 106.
% MANIN, Bernard. The principles of representative government. Cambridge: Cambridge University Press.
1997, p. 1.
" Idem. p 92.
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representantes através de sorteio, mas as pessoas sorteadas ndo teriam sido colocadas no
poder através do consentimento dos cidaddos. Desta maneira, surgia um novo conceito de
cidadania: o tipo de igualdade privilegiada seria o do direito igual de consentir o poder a

outrem e, apenas em menor escala, o direito de concorrer a um cargo.>®

Como bem destacado por Pironi*®®, uma teoria da democracia representativa
requer, ainda, uma nova defini¢do de soberania popular, que encerre a ideia de politica como
um jogo de “sim” e “ndo”, e a defina como uma arena de debates e reflexfes, onde possa
haver consenso e dissenso e onde as opinides possam ser reavaliadas quando necessario for.

Segundo Nadia Urbinati®, o motor central para democratizar a representacéo é
conceber a soberania popular como um principio regulador que guia o julgamento politico e
as acoes do cidaddos e esta nova concepcdo de soberania popular deve colocar 0 povo como
sendo o centro de gravidade de toda a sociedade democratica. Essa concepcdo despreza a
ideia de que eleitores ocupem o lugar que cabe aos cidaddos neste centro de gravidade e
afirma que o ato da autorizacdo é mais importante do que o processo de autorizacdo®™. A
autora também afirma que, em uma forma de governo cuja legitimidade provém das eleicdes,
a existéncia de um canal de comunicacdo entre a sociedade politica e a sociedade civil é algo
essencial. Este canal pode se dar através da midia, movimentos sociais e partidos politicos.®

Na realidade brasileira, os partidos politicos sdo instrumentos imprescindiveis
para que o regime representativo se faca presente, uma vez que possuem o monopolio da
representacéo politica, como assim fora estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988°%. A

respeito do tema, Orides Mezzaroba afirma que,

(...) nas atuais democracias representativas, toda e qualquer discussdo em torno da
representacdo politica passa, quase obrigatoriamente, pelos partidos politicos, pois
estes se apresentam como personagens indispensaveis para o funcionamento
efetivamente democratico dos sistemas politicos. As organizacdes partidarias
surgem como sustentaculos vitais para manter a Democracia e também para

%8 |dem. p 92.
* PIRONI, C. R. Igualdade politica e financiamento de campanhas eleitorais. 2008. Dissertacdo (mestrado).
Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2008.
% URBINATI, Nadia. Representative Democracy: principles and genealogy. Chicago: The University of
Chicago Press, 2006.
®! |dem, p.25.
%2 |dem, p. 202.
% BRASIL. Constituicdo Federal (1998). O art. 14, § 3°, V, estabelece que: “sdo condicdes de elegibilidade, na
forma da lei: (...) V - a filiagdo partidaria.”
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sistematizar e materializar as vontades dos cidaddos. Como instrumento
aglutinador de vontades, cada Partido, através do embate politico, busca
estabelecer como geral a sua concepg¢do particularizada de mundo. Por meio da
concorréncia de vontades, cada Partido Politico, individualmente, aspira a
estabelecer como geral a vontade particular do grupo que representa. A
importancia e a necessidade do Partido resultardo, portanto, da sua propria
capacida%if em concretizar uma vontade mais geral do grupo, considerado como
um todo.

Como bem afirma Lénio Streck®, os partidos politicos devem ser uma continua

construcdo da identidade entre os representantes e 0s seus eleitores, sendo também a

composic¢do partidaria uma extensdo do exercicio da democracia e dos direitos politicos, ou

seja, sdo o principal elemento identificador de como a democracia esta sendo concretamente

realizada e se difundindo no pensamento da sociedade em geral. Para o jurista, o partido

politico € o veiculo pelo qual a sociedade comeca a se inserir na esfera publica e se orienta

para a acao politica, especialmente em uma democracia que prima pelos partidos como o

Brasil. Ainda segundo Streck,

Formalmente, na linha do pensamento de Norberto Bobbio, podemos dizer que
democracia € um conjunto de regras (primarias ou fundamentais) que estabelecem
quem esta autorizado a tomar as decisdes coletivas e com quais procedimentos. Ou
seja, a democracia significa, nessa perspectiva, a montagem de um arcabouco de
normas que definem antecipadamente os atores e a forma do jogo, identificando-se,
de regra, com as questbes relativas a quem vota?, onde se vota? E com quais
procedimentos?, sendo que, para cada pergunta, devemos adotar respostas
compativeis. Assim, quanto a quem vota(?), devemos responder todos; sobre onde
se vota(?), devemos responder em todos os locais onde tomem decisGes de carater
coletivo; e sobre quais procedimentos a serem adotados(?) precisamos responder
que o mecanismo fundamental é a regra da maioria, sendo que para que se possa
implementa-la devem-se disponibilizar alternativas reais, bem como garantir as
possibilidades de escolha, tendo como contelido minimo:a) garantia dos direitos de
liberdade;b) partidos;c) elei¢fes; d) sufragio; €) decisfes por acordo ou por maioria
com debate livre.®

Como bem observa Barbara Rocha®’, o que se tem entendido por crise da

democracia representativa decorre do declinio das relagBes de identificacdo entre os atores

% MEZZAROBA, Orides. Humanismo Latino e Estado no Brasil. Santa Catarina: Fundacdo Boiteux, 2003, p.

170.

% STRECK, Lénio. Ciéncia Politica e Teoria Geral do Estado. 3° ed. Rio de Janeiro: Livraria do Advogado,

2003, p.37.
% 1dem.

% ROCHA, Barbara Rodrigues da. Estado democratico de direito no Brasil: a crise da representatividade e a
democracia participativa como mecanismo para o seu efetivo exercicio. Dissertacdo (mestrado) — Universidade

de Fortaleza, 2014, p. 87.
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politicos, j& que em um primeiro momento, em que pesem todas as criticas aos critérios de
configuracdo de cidadania (exclusdo de mulheres, pessoas que ndo tivessem determinada
renda etc), existia uma maior relacdo entre os representantes e seus partidos, o que tornava
mais facil a difusdo de seus ideais; suas propostas eram mais dialeticamente absorvidas
pelos seus eleitores, e estes acabavam formando uma rede de identidade com determinada
associacao representativa de seus direitos. Hoje, mesmo com a ampliagdo dos critérios de

cidadania, a sensacédo de falta de identificacdo € muito maior.

A crise da representacdo, de acordo com Wolkmer®®, vem acompanhada de uma
crise maior da propria politica, expressa pela perda de eficacia e confiabilidade nos partidos
politicos, na administracdo estatal, no legislativo e no poder judiciario. Para o autor, tendo em
vista a realidade periférica como a dos paises latino-americanos, pode-se encontrar uma
primeira explicacdo conjuntural no fato de que a democracia existente ndo € realmente
representativa, mas uma delegacdo engendrada e manipulada por “liderancas de tradicéo
caudilhesca”.

Neste mesmo sentido, Fabio Konder Comparato afirma com propriedade que “o
sistema de representacdo liberal, no Brasil, sempre foi uma fantasia retorica. Ndo € o povo
que aparece representado nas nossas casas legislativas, e sim as classes ricas, as corporagdes
poderosas ou 0s grupos de pressdo mais influentes.”®

Essa crise no exercicio da representatividade democratica brasileira tem sido, de
forma genérica, o fator de impulsdo para as recentes manifestacbes populares ocorridas em
todo o territorio nacional. A expressdo “vocé ndo me representa” e suas variantes tém sido
fator comum bradado nas palavras de ordem e nos cartazes dos manifestantes. As principais
reivindicagbes tém girado em torno do combate a corrupgdo, da realizacdo de maiores
investimentos nas areas de saude, educacéo, transporte publico e mobilidade urbana, além da
insatisfacdo quanto aos vultosos recursos publicos dispendidos para a realizacdo de eventos
esportivos mundiais e com o aparelhamento da maquina publica, enquanto aqueles setores

carecem de maiores investimentos. Como bem ressalta Roberto Amaral,

as criticas, e aqui ndo ha a menor intencdo de proceder a sua listagem, ndo se
circunscrevem as Casas maiores da Republica. Ao contrario, permeiam todo o poder

%8 WOLKMER, Antonio Carlos. Do Paradigma Politico Da Representacdo & Democracia Participativa.
Disponivel em: http://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/4818464.pdf. Acesso em: 30 ago. 2015.
% COMPARATO, Fébio Konder. Para viver a democracia. S&o Paulo: Brasiliense, 2007, p. 28.
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legislativo. E 1a na ponta, nas Camaras Municipais, onde se suporia fosse mais
efetiva a fiscalizacdo da cidadania, maiores sdo os desmandos e mais graves as
denincias envolvendo trafico de influéncia, nepotismo, suborno, ‘caixinhas’,
comissBes e o crime organizado. O rompimento de padrdes éticos, ameacando a
legalidade do mandato e manchando de ilegitimidade a representacdo popular.
Localizamos na crise da representacdo a raiz de todos esses problemas, os quais, em
seu conjunto, constituem um dos mais sérios 6bices a consolidacdo, em nosso pais,
da democracia, direito fundamental.™.

As pautas gerais das reivindicacdes apenas reforcam que, conforme ja dito, as
politicas publicas tracadas pelos representantes eleitos encontram-se distantes dos reais
anseios populares, o que se tem levado a considerar a necessidade de uma participagéo
popular de forma efetiva nas tomadas de decisoes.

Como bem afirma a Professora Raquel Coelho de Freitas,

A solucdo para essa crise, que incluiria uma contengdo militar e uma ampliacéo das
possibilidades institucionais de manifestac@es legitimas fora do ambito institucional,
estd na reconciliacdo necessaria e urgente da democracia com a constituicdo. A
democracia surge aqui como um poder atribuido ao povo de eleger seus
representantes, e de cobrar deles uma prestacdo de contas pelo mau uso do seu
mandato. Manifesta-se, ainda, como o poder do povo de decidir pelos mecanismos
da democracia direta, os conteddos fundamentais e de grande repercusséo social, que
organizam, financiam e regulam a sociedade através do exercicio dos poderes
republicanos que cada Estado institui. Antes de ser temido e inviabilizado, esse deve
ser um projeto regulamentado e adaptado as tecnologias atuais.

O Estado tem que ser capaz de refletir os anseios da sociedade e esta deve se
organizar a fim de pressionar e reconduzir as politicas institucionais. Um estado pluralista
deve atender os anseios da sociedade e legitimar sua participacdo, consolidando suas vontades
em politicas publicas. Através da argumentacdo discursiva tende a viabilizar o debate e a

argumentacao para ponderar o0s objetivos a serem tragados pelo Estado.

Para Bernard Manin, a ideia recorrente de crise da representagdo se deve a
percepcao de que o governo representativo vem se afastando do governo do povo pelo povo,
porém, € preciso compreender que a representacdo ndo foi concebida como uma forma

mediada de autogoverno do povo: “o governo representativo ndo foi concebido como um tipo

" AMARAL, Roberto. A democracia representativa estd morta; viva a democracia participativa! Direito
Constitucional: estudos em homenagem a Paulo Bonavides. 1.ed. Sdo Paulo: Malheiros., p. 50.

"M FREITAS, Raquel Coelho de. Democracia representativa, para quem? Coléquio internacional Epistemologias
do Sul: Aprendizagens globais Sul-Sul, Sul-Norte e Norte-Sul. Universidade de Coimbra - 10, 11 e 12 de Julho
de 2014.
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particular de democracia, mas como um sistema politico original baseado em principios
distintos daqueles que organizam a democracia”. "

Portanto, cumpre ressaltar que a democracia, enquanto baseada na soberania
popular e no respeito aos direitos humanos, ainda tem se mostrado como meio mais adequado
para que diversos pontos de vista possam ser expressados. Dessa maneira, mantém-se como
regime politico com maior capacidade de garantir efetividade aos direitos fundamentais.
Sendo a democracia, no entanto, um processo em constante construcao, as técnicas utilizadas
para concretiza-la tém variado, e certamente continuardo a variar, com o desenvolvimento do
processo historico, predominando, no momento, o exercicio da democracia representativa.

Sendo assim, as criticas que vém sendo realizadas referem-se & forma pela qual a
democracia representativa vem sendo exercida, e atingem essencialmente as técnicas pelas
quais a mesma vem sendo posta em pratica (método de escolha de representantes e direcdes
das politicas publicas), ndo se pretendendo excluir a representatividade democratica,
tampouco atingindo a democracia em sua esséncia.

No que tange a técnica de escolha dos representantes do povo, considerando-se a,
em regra, vasta extensdo territorial das circunscri¢des eleitorais, aliada ao restrito espaco
destinado as propagandas gratuitas nos veiculos de comunicacdo em massa (especialmente
para 0s mandatos cuja escolha seja baseada no sistema proporcional), acabam por se destacar
no resultado dos pleitos aqueles candidatos que apresentem ou contem com 0 apoio de um
elevado poderio econémico ou que detenham certa influéncia politica (especialmente nos
casos de reeleicdo), utilizando-se desses meios para influenciar nos votos dos eleitores,
geralmente oferecendo-lhes vantagens econdmicas ou que beneficios que decorram de
influéncia politica. N&o sdo raras as dendncias de abuso de poder econémico ou de abuso de
poder politico na angariacdo de votos, eivando de vicios a normalidade e a legitimidade das
eleicBes. Nestes casos, a relacdo entre representante e representado j& nasce corrompida,
motivo pelo qual o préprio exercicio da representacdo democratica, nem sempre, sera
realizado de forma a atender aos anseios populares em geral.

De acordo com dados extraidos de uma pesquisa realizada pelo Instituto

Brasileiro de Opinido Publica e Estatistica — IBOPE, referentes ao posicionamento dos

2 MANIN, Bernard. As metamorfoses do governo representativo, in Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, n°
29, 1995. Disponivel em: http://www.anpocs.org.br/portal/publicacoes/rbcs 00 29/rbcs29 01.htm. Acesso em
30 ago. 2015.
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eleitores quanto a casos de corrupgdo na angariagdo de votos, realizada durante a campanha
para as eleicdes de 201073, 43% (quarenta e trés por cento) dos entrevistados conhecem casos
de politicos que compram/compraram votos e, similarmente, 41% (quarenta e um por cento)
conhecem alguém que ja votou em troca de algum beneficio. A populacdo acredita que a
politica é uma atividade que beneficia os préprios politicos e ndo o povo. Dos entrevistados,
73% (setenta e trés por cento) concorda que o principal beneficiado é o politico, enquanto
que, quando questionados se seria 0 povo, apenas 30% (trinta por cento) concorda que este

seria o principal beneficiado.

Ainda de acordo com a referida pesquisa, a Justica Eleitoral é a instituicdo mais
citada onde fazer a denuncia, especialmente entre moradores do sudeste e aqueles com nivel
superior, e a grande maioria, 91% (noventa e um por cento) reconhece a importancia da

participacao de entidades de juizes contra a corrupcao eleitoral.

Em relacdo aos casos de abuso de poder econdmico e/ou politico durante a
campanha eleitoral, o ordenamento juridico brasileiro ja os rechaca’, e o poder judiciario,
sem se levar em consideracao eventuais criticas quanto a eficécia e eficiéncia (especialmente
quanto ao aspecto da morosidade das decisdes), tem atuado no sentido de combaté-los, ao

aplicar a legislacéo vigente.

Quanto as dire¢des das politicas publicas tracadas pelos representantes do povo,
nos moldes em que a democracia representativa é desenvolvida no Brasil, verifica-se que a
principal preocupacdo do representante eleito tem sido a de exercer um mandato de forma
minimamente satisfatoria, com vistas a garantir sua propria reeleicdo ou a eleicdo de seu

sucessor, razdo pela qual a realidade tem demonstrado que as politicas publicas tracadas por

" INSTITUTO BRASILEIRO DE OPINIAO PUBLICA E ESTATISTICA - IBOPE. Nicleo IBOPE
Inteligéncia. Pesquisa de Opinido Publica e Politica. Tema: Corrupgdo. Ano: 2010.
* BRASIL. Constituicio Federal (1998). O art. 14, § 9° prevé que “lei complementar estabelecera outros casos
de inelegibilidade e os prazos de sua cessacdo, a fim de proteger a probidade administrativa, a moralidade para o
exercicio do mandato, considerada a vida pregressa do candidato, e a normalidade e legitimidade das elei¢Ges
contra a influéncia do poder econémico ou o abuso do exercicio de fungdo, cargo ou emprego na administracao
direta ou indireta”.
BRASIL. Lei Complementar n.° 64 (1990). O art. 1°, I, “d” estabelece que sdo inelegiveis para qualquer cargo
“0s que tenham contra sua pessoa representacdo julgada procedente pela Justica Eleitoral, em decisdo transitada
em julgado ou proferida por érgdo colegiado, em processo de apuracdo de abuso do poder econémico ou
politico, para a eleicdo na qual concorrem ou tenham sido diplomados, bem como para as que se realizarem nos
8 (oito) anos seguintes”.
BRASIL. Lei n.° 4.737 (1965). O art. 237 reza que “a interferéncia do poder econdmico e o desvio ou abuso do
poder de autoridade, em desfavor da liberdade do voto, serdo coibidos e punidos”.
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aqueles que deveriam ser os legitimos representantes do povo, frequentemente, tém se
apresentado distantes dos anseios populares.
No que tange ao sentimento dos cidaddos em relacdo ao desempenho prestacional
das instituicOes representativas, evidencia Rodolfo Viana Pereira que
a queda no desempenho prestacional das institui¢des representativas também é outro
vetor gerador de insatisfacdo com o sistema democratico como um todo. Em linhas
gerais, 0 problema se qualifica como um distdrbio comunicacional, a partir do

momento em que as instancias representativas encontram sérias dificuldades em
absorver as demandas sociais, metabolizé-las e fornecer respostas adequadas.”

Diante de tal cenéario, o Nucleo de Pesquisa de Politicas Publicas — NUPP da
Universidade de S& Paulo — USP, por meio do projeto intitulado “Brasil, 25 anos de
Democracia — Balango Critico: Politicas Pdblicas, Instituicbes, Sociedade Civil e Cultura
Politica — 1988/2013”, tem realizado estudos acerca do desempenho das instituicbes de

representacdo em sua relacdo com a qualidade da democracia vigente no Brasil.

No relatério anual referente ao periodo de 2013, especialmente no survey
denominado “A desconfianca dos cidad&os das instituicdes democraticas”’®, foram apuradas
informacdes detalhadas sobre o perfil socioeconémico e demografico dos brasileiros da
amostra e de seus posicionamentos individuais a respeito de oito servigos publicos: habitagéo;
policia; saude; educacdo; transportes; seguro-desemprego; esgotos e saneamento; e

previdéncia social; e o resultado foi o seguinte:

Tabela 1 — Avaliacdo dos servicos publicos (% e em nimeros absolutos)

oOtimo/bom Regular Ruirm/ Naco sabe/ Total
Fessimo Nao
resEondeu
Habitagio 43,37 13,8 413 1007
(BEGE8) (=272 (8=22) (_ -;/) (zo04)
Folicia 38,32 15,1 B6,17 10O
(67D (zo3) (9=24) (u_‘) (zo04)
Saude 33,72 13,35 51,82 1005
(c95) (z67> Gozs) (n) (zo04)
Educagio 458,92 147 36,58 o 100
(o799 (=80) (738D (/) (zo0o4)
Transportes 49,5 11,6 36,62 2.3 100
(o93) (=z=3) (754) (‘a-l') (zoo4g)
Seguro— 36,63 10,5 20,06 12,3 10
descmpregico (92342 {(=11) (( % | ;) (zg945) (= 1)
Esgmotos o 38,62 9,1 1,332 1c
sancarmento (//'.») CrE3) (¢ !) (=s) (=c Jl)
Previdé&ncia social - 12,3 3 6,67 1
U :AJ (2473 (o52) C132) = ooa)

Fonte: Nicleo de Pesquisa de Politicas Publicas — NUPP. Relatorio anual de 2013. Processo: 11/50771-8. Survey

A desconfiancga dos cidaddos das instituicGes democraticas.

> PEREIRA, Rodolfo Viana. Direito Constitucional Democréatico: Controle e Participacdo como Elementos
Fundantes da Constitucionalidade. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 126.

® UNIVERSIDADE DE SAO PAULO. Nicleo de Pesquisa de Politicas Pablicas — NUPP. Relatério anual de
2013. Processo: 11/50771-8
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Quando indagados sobre a avaliagdo dos servicos publicos de uma forma geral, a

maioria dos entrevistados os avaliou de forma negativa, segundo nimeros a seguir:

Tabela 2 - Indice de avaliacdo de servicos publicos

Distribuicao
Avaliagoes negativas 4135
(686)
Avaliactes regulares 34,17
(s70)
Avaliagoes positivas 24 ,9%
(416)
Total 100%
(.672)

Fonte: Nicleo de Pesquisa de Politicas Publicas — NUPP. Relatorio anual de 2013. Processo: 11/50771-8. Survey

A desconfianca dos cidaddos das instituicdes democraticas.

De acordo com as conclusfes expostas pelo NUPP, essas informagoes
compartilham, de forma ampla em escala internacional, os indices de baixa credibilidade
institucional, sobretudo, relacionados & desconfianca das instituicdes representativas. Para 0s
pesquisadores, trata-se de sinal de baixa credibilidade nas instituicdes estatais brasileiras, pois
o retrato geral que emerge da pesquisa realizada é o de um Estado incapaz de atender as
expectativas do cidaddo. Ainda de acordo com as conclusfes dos pesquisadores, é discutivel
Se essas expectativas se encontram em patamar adequado diante dos recursos concretos do
pais; 0 que ndo é discutivel é a percepcdo do cidaddo de que os servigcos propiciados pelo
Estado, por meio de politicas publicas, frustram seus critérios a ponto de varios deles

merecerem ser avaliados como ruins ou péssimos.

Quando essas politicas distorcidas tém como objeto a implementacéo de direitos
fundamentais ou quando ndo os priorizam, a situacdo se torna ainda mais grave, tendo em
vista que o principio democratico, tal como estabelecido na Constituicdo Federal de 1988,
deve ser exercido com base na soberania popular e com respeito a dignidade da pessoa
humana. Portanto, se, quando da edi¢do de politicas publicas, os representantes do povo
distanciam-se dos reais interesses deste Ultimo, especialmente no que tange as garantias para
uma vida digna, esta falha no exercicio da democracia representativa passa a constituir-se

como verdadeiro obstaculo a concretizagdo dos direitos fundamentais.
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Isso ocorre porque, no mandato representativo, diferentemente do mandato
imperativo, o representante ndo fica vinculado aos representados, sendo, em principio, um
mandato livre e irrevogavel. Diz-se livre porque é garantida ao representante a autonomia de
vontade, ndo tendo obrigacdo juridica (embora politicamente deva ter) de atender a quaisquer
instrucGes de seus representados. E é irrevogavel pelo fato de o eleito ter o direito de manter o
mandato durante o tempo previsto para sua duragdo, ressalvadas as hipoOteses de perda
previstas constitucionalmente.

Essa configuracéo permite que o representante, em vez de pautar seu mandato na
consecucdo de politicas publicas que atendam aos anseios gerais do povo, guie-o, por
exemplo, no sentido de preservar seus proprios interesses ou daqueles que o apoiaram na
campanha eleitoral, retribuindo-lhes, portanto, o favor outrora concedido.

Neste contexto, destaca-se um ponto de discussdo que, embora fosse devidamente
institucionalizado pela legislagéo brasileira, cada vez mais, sempre foi apontado como
principal maculador do atual mecanismo de escolha dos representantes e de como estes irdo

pautar seus mandatos: o financiamento politico’” por empresas privadas.

A permissividade na legislacédo brasileira de financiamento politico por empresas
privadas sofria criticas por ser entendida como fonte de graves distor¢des na legitimidade do
pleito, especialmente por contribuir por uma desigualdade na disputa entre os candidatos,
além de vir sendo utilizada como uma relacdo de investimento pelo doador. Este
entendimento, inclusive, foi recentemente chancelado pelo Supremo Tribunal Federal, que
extirpou do ordenamento pétrio essa possibilidade, conforme sera visto no ultimo capitulo

desta dissertacéo.

Como bem afirmou o historiador e politico Bernardo Cotrim, em entrevista ao

Jornal do Brasil,

O financiamento privado de campanha interfere prejudicialmente de varias formas
no processo eleitoral. Primeiro, porque ele cria uma desigualdade enorme na disputa
politica, j& que o alcance da campanha dos candidatos se d4 ndo pela adesdo
voluntéria as propostas, mas pela quantidade de dinheiro que o mesmo arrecada
junto a iniciativa privada, possibilitando a confeccdo de materiais, a contratacdo de
pessoas, carros de som, etc; segundo, porque estabelece uma relacdo de
"investimento" entre o doador e o candidato, ja que as empresas financiardo as
campanhas dos candidatos mais permeaveis aos seus interesses privados. Seja na

"0 termo “financiamento politico” engloba tanto o financiamento de partidos politicos quanto o financiamento
de campanhas eleitorais, conforme sera detalhado no segundo capitulo desta dissertacao.
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formacdo de lobbies no congresso, ou na prestacdo de servicos ao executivo -
contratos de fornecimento, obras, etc. E uma aberragdo, porque fere o interesse
publico, é antidemocratico, e estabelece pontes promiscuas entre as instituicdes, 0s
representantes e o poder financeiro.”

Moraes Filho e Tonet destacam que, por ser tdo relevante quanto antiga, merece
especial atencdo a relagdo problematica entre dinheiro e politica, destacando-se que, embora a
Republica brasileira conte com mais de um século de existéncia formal, a pouca
institucionalizacdo do principio republicano é evidente, tornando-a, em muitas situacoes,
“mais cosa nostra do que res republica, com indicadores da quase inexistente distin¢do entre
0 ‘publico’ e o ‘privado’™. Para eles, “essa caracteristica da formacdo nacional manifesta-se,
consideravelmente, no financiamento partidario-eleitoral, o que leva a concordar que, em
certa medida, a crise brasileira relaciona-se com o financiamento de partidos e de eleicdes”.”

No que tange a percepcdo dos cidaddos acerca do financiamento politico por
empresas privadas, um dos dados constantes do levantamento realizado pelo Instituto MDA,
sobre a avaliagdo do governo da presidente Dilma Rousseff, divulgados em 21/07/2015 pela
Confederacdo Nacional dos Transportes (CNT), aponta que 78,1% dos brasileiros sdo contra

doacdes de empresas para campanhas politicas®.

Tabela 3 — Opinido dos entrevistados sobre doagdes de empresas para campanhas politicas

RESPOSTA JUL/2015 (%)

A favor 16,6
Contra 78,1
N&o sabe / Nao respondeu 53

Total 100,0

O (a) Sr. (a) é a favor de doagGes de empresas para campanhas politicas?

1-Sim

® JORNAL do Brasil. Disponivel em: http://www.jb.com.br/comunidade-em-pauta/noticias/2014/08/14/0-
financiamento-de-campanha-eleitoral-e-0-pai-da-corrupcao/. Acesso em 12 set. 2014.

" MORAES FILHO, José Filomeno de; TONET, Luciano. Democracia e constitucionalismo no Brasil e 0
““eterno retorno™ da reforma politica. Quinto Congreso Uruguayo de Ciencia Politica, “Qué ciencia politica para
qué democracia?”, Asociacion Uruguaya de Ciencia Politica, 7-10 de octubre de 2014.

% INSTITUTO MDA PESQUISA. Pesquisa CNT/MDA n° 128 — julho de 2015. Disponivel em:
http://www.cnt.org.br/Paginas/Pesquisas_Detalhes.aspx?p=8. Acesso em 30 ago.2015.
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2 - Néo
Fonte: Pesquisa CNT/MDA n.° 128 — julho de 2015.

De forma semelhante, segundo pesquisa do Datafolha encomendada pela Ordem
dos Advogados do Brasil (OAB) e divulgada em 06/07/2015%, 74% dos brasileiros sio contra
o financiamento empresarial de campanhas eleitorais. Apenas 16% séo favoraveis a esse tipo
de doacédo, e 10% nao opinaram. Entre os entrevistados, 79% entendem que a doagdo de
empresas a candidatos e partidos estimula a corrupgéo, 12% nao apontam relagdo, 3% acham
que isso ajuda a combater a corrupgéo e 6% nao tém opinido formada sobre o assunto.

De acordo com o Datafolha, quanto maior a escolaridade, maior a defesa do fim
desse tipo de financiamento: 80% entre os que tém curso superior, 77% no grupo com ensino
médio, e 68% entre aqueles apenas com o fundamental. Em relacao a renda familiar, o grupo
gue mais se opde ao financiamento empresarial é aquele que recebe entre cinco e dez salarios
minimos: 82%. Os homens (78%) querem mais o fim do financiamento empresarial que as
mulheres (70%).

Enquanto 79% dos entrevistados pelo Datafolha acreditam que o financiamento
empresarial estimula a corrup¢do, 12% acham que ndo hé relagdo entre as duas coisas. Para
3%, ocorre exatamente 0 oposto: esse tipo de financiamento combate a corrupgéo. Outros 6%
ndo souberam responder essa pergunta.

A problematica acerca desse tema, que, além de ser pauta importante nas
discussbes sobre reforma politica, € a forca motriz do presente estudo, serd analisada no

topico seguinte, a partir da ideia de igualdade politica.

2.4. Financiamento politico e ferimento a igualdade politica: influéncia econémica de
grupos de interesse e desvirtuamento do principio democratico de "'um cidaddo, um
voto".

Conforme exposto no tépico 1.1. deste estudo, Habermas e Sen estabelecem o
principio da liberdade como pressuposto para qualquer abordagem democratica. E €

exatamente a primazia do principio da liberdade humana, como direito inegociavel, o fio

8. DATAFOLHA. Pesquisa encomendada pelo Conselho Federal da OAB. Disponivel em:
http://www.o0ab.org.br/noticia/28579/0-globo-maioria-e-contra-o-financiamento-de-campanha-por-empresas.
Acesso em 30 ago.2015.
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condutor de Rawls em sua teoria contratualista de justica, segundo a qual é priorizado o
respeito aos chamados bens priméarios, como liberdades, oportunidades, renda e protecdo a
integridade fisica.®

Em sua obra “Justica como Equidade — uma Reformulacéo”®, John Rawls faz

uma reformulacdo dos principios de justica apresentados anteriormente em “Uma Teoria da

184

Justica”®, reapresentando-o0s®® da seguinte maneira:

Primeiro principio

Cada pessoa tem 0 mesmo direito irrevogavel a um esquema plenamente adequado
de liberdades bésicas iguais que seja compativel com o mesmo esquema de
liberdades para todos.

Segundo principio

As desigualdades sociais e econdmicas devem satisfazer duas condigdes: primeiro,
devem estar vinculadas a cargos e posigdes acessiveis a todos em condigdes de

82 Segundo Gil e Matos e Nobre, sdo varios os elos que aproximam Habermas, Sen e Rawls, mas ha, também,
divergéncias entre eles. Para fins do presente estudo, as diferencas e as concordancias entre os trés autores séo
importantes ndo com o objetivo do contraste, mas de propor uma articulagéo possivel entre eles por meio de um
desenho tridimensional, com suas faces interdependentes e interligadas: (a) a face do contetido e dos objetivos do
debate em torno de politicas publicas e leis, formando a dimensdo da substancia ou dos principios, para a qual
Rawls fornece a base de sua teoria da justica. Como categoria de analise, seus principais indicadores sdo as
instituicdes, com suas normas em comunicacdo publica, e a tematica das politicas conforme a coeréncia com os
principios de equidade e liberdade; (b) a face dos processos e ritos para que a argumentacdo favoreca a
aproximacdo entre sociedade e Estado, indicando a dimensdo dos procedimentos, baseada na teoria
deliberativa habermasiana. O indicador empirico a ser privilegiado é a participacdo no debate e o
acompanhamento do fluxo das decisdes (da proposta originada no mundo da vida até sua inclusdo em politicas);
e, (c) a face do ambiente social que permite ou restringe o debate e sua efetividade na melhoria de vida das
pessoas, ou seja, a dimensdo das condi¢cBes ou dos contextos, baseada na abordagem das capacidades, de
Amartya Sen. Entre os indicadores, destacam-se as referéncias sociais (entre elas, dados sobre educacdo e a
organizacdo das comunidades de debate) a partir das quais as pessoas podem deliberar. Esta face se
complementa e se articula com os temas avaliados na primeira dimensdo. Ou seja, busca identificar de que
maneira as condigdes reais das pessoas orientam ndo sO a efetividade do debate, mas a escolha das questdes a
serem deliberadas. Volta-se ainda a analise sobre como, a partir da deliberacdo, pode ocorrer uma alteragdo no
préprio quadro social em questdo. Portanto, ha também aqui a complementacdo, nessa mesma moldura, da
andlise do processo e da governanga. (GIL, Patricia Guimardes; MATOS E NOBRE, Heloiza Helena. A
deliberacdo justa no mundo do possivel: articulagdes entre Habermas, Rawls e Amartya Sen. Revista
Compolitica, n. 3, vol. 2, ed. jul-dez, ano 2013). Ainda sobre a interligacdo entre as teorias de Habermas, Sen e
Rawls, é indicada a leitura dos seguintes artigos: (i) MACHADO SEGUNDO, H. B. Amartya Sem como
intérprete e critico de John Rawls. Disponivel em: http://pt.scribd.com/doc/10092742/Amartya-Sen-Como-
Critico-de-J-Rawls#scribd. Acesso em 31 ago. 2015.; e, (ii) FRANCISQUINI, Renato. Democracia, justica e o
uso publico da razdo: reflexdes sobre o debate entre Rawls e Habermas. Disponivel em:
http://www.teoriaepesquisa.ufscar.br/index.php/tp/article/viewFile/356/237. Acesso em 31 ago. 2015.

8 RAWLS, John. Justica como Eqiiidade — uma Reformulag&o. Sdo Paulo: Ed. Martins Fontes. 2003.

¥ RAWLS, John. Uma Teoria da Justica. Lishoa Editorial Presenca. 1993.

8 A apresentacdo original dos dois principios se dava da seguinte maneira: Primeiro principio — Cada pessoa
deve ter um direito igual ao mais amplo sistema total de liberdades basicas iguais que seja compativel com um
sistema semelhante de liberdades para todos. Segundo principio — As desigualdades econémicas e sociais devem
ser distribuidas por forma a que, simultaneamente: (a) redundem nos maiores beneficios possiveis para 0s menos
beneficiados, de uma forma que seja compativel com o principio da poupanca justa; e, (b) sejam a conseqiiéncia
do exercicio de cargos e fungdes abertos a todos em circunstancias de igualdade eqiitativa de oportunidades.
(RAWLS, John. Uma Teoria da Justica. Lisboa Editorial Presenca. 1993, p.239).
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igualdade equitativa de oportunidades; e, em segundo lugar, tém de beneficiar ao
maximo os membros menos favorecidos da sociedade (o principio da diferenca).®

Para o presente estudo, sera tomada por base a questdo das liberdades politicas
inseridas no contexto das liberdades basicas, concentrando-se, portanto, no primeiro principio
da justica, o qual se aplica ndo somente a estrutura basica da sociedade (assim como o
segundo principio), mas também ao que Rawls considera ser a constituicdo, quer seja ela
escrita ou nao®’.

Algumas das liberdades, sobretudo as liberdades politicas iguais e a liberdade de
pensamento e associacdo, devem ser garantidas por esta constituicdo, logo, deve haver um
“poder constituinte” que deve ser adequadamente institucionalizado na forma de um regime
que propicie o direito de votar e exercer mandato e nas cartas de direito. Assim, segundo
Cohen®, os principios da justica requerem um regime politico democratico que seja
embasado por uma constituicdo democratica.

Em outras palavras, a cultura democratica é aquela comprometida com a ideia de
cooperagdo social que € justa, sendo que a cooperacdo se da entre pessoas que reconhecem

umas as outras como sendo livre e iguais. Assim, segundo Pironi,

a concepcdo politica de justica de Rawls se baseia num conjunto de ideias que
seriam inerentes a cultura democratica, propiciando condi¢do de pluralismo,
incluindo os principais pontos da constituicdo. Deste modo, mais do que um sistema
de governo, uma sociedade democratica é caracterizada por condi¢des de igualdade,
e seus membros devem ser capazes de possuir senso de justica, além de serem
tratados pelas instituicbes basicas da sociedade com um igual respeito,
independentemente de suas varias concepgdes de bem que venham a adotar. Neste
tipo de sociedade, ndo ha julgamento de valor quanto ao que o individuo perseguira
como objetivo de vida e ha distribuicdo eqitativa de recursos sociais escassos, que
permitam que cada um busque seus objetivos para que esta ndo seja apenas uma
liberdade formal, mas sim efetiva.®

Ao tratar da justica politica e da constituicdo, Rawls afirma que os cidadaos
devem gozar do principio da igual participacdo, que exige que todos tenham igual direito de
tomar parte no processo constitucional, que deve ocorrer dentro de uma democracia

constitucional, cujos elementos — componentes da representacdo — devem ser uma assembleia

% RAWLS, John. Justica como Eqilidade — uma Reformulacdo. S&o Paulo: Ed. Martins Fontes. 2003, p. 60.

8 PIRONI, C. R. Igualdade politica e financiamento de campanhas eleitorais. 2008. Dissertacdo (mestrado).
Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2008, p. 24.

8 COHEN, Joshua. For a Democratic Society. in FREEMAN, Samuel (Org.). The Cambridge Companion to
Rawls, Cambridge: Cambridge University Press, 2003, pp. 86-138.

% PIRONI, C. R. Igualdade politica e financiamento de campanhas eleitorais. 2008. Dissertagdo (mestrado).
Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de Séo Paulo, Séo Paulo, 2008, p. 24-25.
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representativa com poderes legislativos, além de partidos politicos que efetivamente
formulem uma concepcéo do bem publico.” Aliado a isso, como os direitos e valores
politicos democraticos sdo protegidos pelo primeiro principio da justica, pode-se concluir que
a justica como equidade é compativel com o regime democratico representativo.

No entanto, conforme demonstrado no topico anterior, o exercicio da
representatividade democratica, destacando-se para o presente estudo a realidade brasileira,
tem recebido diversas criticas, dentre as quais se destaca o desafio de conciliar o
financiamento de partidos politicos e campanhas eleitorais com o respeito aos valores basicos
de democracia e justica.

Como afirma Bruno Speck, a problematica reside em assegurar “a igualdade dos
cidaddos na decisdo eleitoral, a liberdade de eleicdo dos eleitores, a independéncia dos
representantes em relagdo a pressdes externas e seu compromisso com o bem comum”.”* O
financiamento politico, tdo necessario para que a democracia representativa se verifique de
maneira satisfatdria, pode colocar estes valores democraticos em risco, caso o0 dinheiro tenha
valor decisivo no processo eleitoral, fulminando de morte o principio basico de “um cidadao,

um voto”%

, que, mais do que atribuir um voto a cada cidad&o, significa que cada um deve ter
igual capacidade de influir no processo eleitoral, independentemente de sua classe, cor, nivel
de instrucéo ou qualquer outro fator®,

Em um modelo de financiamento politico que permite aqueles com maior poder
aquisitivo e, consequentemente, maior capacidade de contribuir com altos valores, sem que
haja um teto linear, contribui para que os maiores doadores tenham seus interesses levados em
conta com maior frequéncia e/ou preferéncia por parte dos governantes. Enquanto 0s
candidatos dependerem de seus financiadores, a autonomia no exercicio da

representatividade, em caso de eleicdo, estard ameacada. Se o dinheiro for utilizado pelo

% RAWLS, John. Uma Teoria da Justica. Lisboa Editorial Presenga. 1993, p. 183.
%1 SPECK, Bruno W. Analisis comparativo sobre financiamento de campafias y partidos politicos. Brasil in:
Steven Griner & Daniel Zovatto (Orgs.), De las normas a las buenas practicas - El desafio del financiamiento
politico en América Latina, Organizacion de los Estados Americanos (OEA) v el Instituto Internacional para la
Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA), San José, Costa Rica, 2004, p. 1-14.
% Na jurisprudéncia constitucional o principio “one person, one vote” foi formulado pela primeira vez no
julgamento do caso Gray v. Sanders, em 1963, no qual a Suprema Corte dos Estados Unidos julgou
inconstitucional o sistema eleitoral adotado na Gedrgia, que conferia pesos desiguais aos votos de eleitores
residentes em diferentes condados. No julgamento, a Corte acolheu o argumento do Ministro Willian Douglas,
no sentido de que “[t]he conception of political equality (...) can mean only one thing - one person, one vote ”
(Gray v. Sanders, 372 U.S. 368,1963).
% SARMENTO, Daniel; OSORIO, Aline. Uma mistura téxica: politica, dinheiro e o financiamento das eleicdes,
p. 4.Disponivel em: http://www.migalhas.com.br/arquivos/2014/1/art20140130-01.pdf. Acesso em: 14 set. 2014,
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candidato para comprar votos, a liberdade de escolha do eleitor sera ameacada®, conforme
visto no topico anterior.

O financiamento politico como estratégia utilizada por determinados grupos de
interesse™ para fazerem valer seus ideais pode trazer sérios riscos ao valor equitativo das
liberdades politicas, desviando-se, muitas vezes, para o terreno da corrupgdo, conforme sera
visto com maior detalhe no terceiro capitulo desta dissertacdo. De acordo com Daniel Zovatto,
dentre as principais manifestacfes vinculadas a relacdo entre financiamento politico e
corrupcgdo que maculam o exercicio da representatividade democratica, podem ser destacadas

as seqguintes:

a recepgao de contribuicfes que infringem as regulamentages existentes; o uso para
fins partidarios ou eleitorais de dinheiro derivado de atividades corruptas; o uso
indevido de recursos do Estado com fins politico-partidarios ou proselitismo,
inclusive o desvio de servicos e tempo dos funcionérios publicos; suborno
antecipado: a aceitacdo de dinheiro de pessoas ou empresas em troca de promessas
ou favores ilicitos em caso de ascensdo a postos publicos; suborno: pagamentos a
funcionarios por parte de fornecedores do Estado em retribuicdo por favores
recebidos; a aceitacdo de contribuicbes de fontes questionaveis; participacdo e
favorecimento de negocios ilicitos (téxicos, armas, jogo, prostituicdo, etc);
utilizacdo de dinheiro com fins proibidos, como por exemplo, “compra” de votos.*

Neste mesmo sentido, como bem afirmam Potters e Sloof®’

, ha uma ampla evidéncia
de que os grupos de interesse afetam o processo de decisdo politica, sendo a variagdo nos
resultados da contribuicdo um efeito das diferentes estratégias adotadas. Para os autores, sdo dois
os grandes modelos de estratégia de contribuicdo por parte dos grupos de interesse: (a) modelo de
troca (service-induced or exchange model), no qual os grupos de interesse procuram aproximar-se
e influenciar candidatos fortes, seguros, mas que estdo ainda indecisos em rela¢do ao assunto em

questdo ou que ndo sdo alinhados com as preferéncias de nenhum grupo de interesse especifico; e,

% SPECK, Bruno W. O financiamento politico no Brasil — normas e préticas vigentes, in Relatério de pesquisas
para projeto comparativo da OEA/IDEA. Sao Paulo, 2003, p. 1.
% Por oportuno, faz-se mister diferenciar grupos de interesses, grupos de pressdo e lobbies. Segundo Castro e
Falcdo, grupos de interesses sdo as forgas sociais que emergem num grupo total, organizam se e atuam
objetivando vantagens e beneficios de acordo com a natureza do grupo. Os grupos de interesse podem ser
profissionais, econdmicos, religiosos, ou ligados a qualquer outra fungdo social. N&o raro, eles podem ser
convertidos em grupo de pressdo. Estes, por sua vez, sdo grupos sociais que visam & manutencdo ou a
transformagdo de conduta social, no interesse de seus lideres. Atuam com o intuito de influenciar o poder
politico para obtencdo de certa medida governamental que possa favorecer seus interesses, e, quando esses
grupos se encontram de forma organizada e propositada, aberta ou veladamente, sdo chamados de lobbies.
(CASTRO, Celso Antonio Pinheiro de; FALCAO, Leonor Pecanha. Ciéncia Politica: Uma Introducfo. Séo
Paulo: Atlas, 2004, p. 122).
% ZOVATTO, Daniel. Financiamento dos partidos e campanhas eleitorais na América Latina: uma analise
comparada, in Opinido Publica, Campinas, vol. XI, n® 2, out., 2005, pp.287-336.
% POTTERS, Jan & SLOOF, Randolph. Interest groups: A survey of empirical models that try to assess their
influence; in European Journal of Political Economy, vol. 12, 1996, pp. 403-442.
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(b) 0 modelo de apoio (position-induced or support model), no qual os grupos de interesse optam
por dar suporte e fazer doagdes para 0s “amigos”, ou seja, candidatos cujas idéias correspondam
as do grupo de interesse em questéo.

Para responder como e quando grupos de interesse influenciam politicas publicas,
Potters e Sloof analisaram dados quantitativos e modelos empiricos que relacionavam variaveis de
grupos de interesse com varidveis de politicas publicas, e chegaram as seguintes conclusdes®: (a)
as contribui¢des de campanha e o lobby afetam o voto dos legisladores, sobretudo em assuntos
que tém baixa visibilidade publica; (b) a estratégia dos grupos de interesse sdo conduzidas de
modo a apoiar legisladores cujas ideias vdo ao encontro das compartilhadas pelo grupo de
interesse em questdo; (c) quanto mais organizados forem os membros de um grupo de interesse,
maior serd sua influéncia politica; (d) o interesse de um grupo em influenciar politicas publicas é
um determinante positivo de sua atividade politica e de seu sucesso; (e) ha uma relacédo intrinseca
entre 0 nUmero de participantes potenciais de uma acdo coletiva e a influéncia nos resultados das
politicas, servindo para medidas de concentracdo; (f) a presenca de uma forca opositora pode
prejudicar a argumentacdo de um grupo de interesse na politica; e, (g) fortes pressdes eleitorais na
sociedade politicamente organizada e a presenca de um eleitorado bem informado reduzem a
influéncia de grupos de interesse, sobretudo quando os politicos precisam de apoio eleitoral.

Devido ao papel de destaque atribuido aos grupos de interesse na influéncia de

politicas publicas, lan Shapiro®

identifica na questdo do financiamento de campanhas um
ponto muito importante para o desvirtuamento da igualdade politica, uma vez que os politicos
necessitam de grandes somas de dinheiro para serem candidatos viaveis, em grande parte
devido aos valores gastos com a propaganda politica. Para o autor, quando minorias abastadas
se dispdem a arcar com 0 custo da comunicacdo para tornar publicas suas preferéncias,
influenciando cidaddos insuficientemente informados, estes podem ter uma percepcéao
equivocada sobre as propostas de politicas ptblicas e seus verdadeiros interesses.*®

Aliado a isso, como bem destacado por Alvaro de Vita, o financiamento politico
exercido com distor¢des tende a produzir vinculos entre doador e beneficiado, fazendo com
que haja um desequilibrio na representacdo, na medida em que os interesses dos financiadores

passam a ter maior peso na decisdo dos politicos do que os interesses do eleitorado em

% |dem, p. 410.
% |dem, p. 404.
100 SHAPIRO, Ian. “Elements of Democratic Justice™ in Political Theory, vol.24, n°4, novembro 1996, p. 108.
101
Idem.
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geral 1%

De acordo com Vita'®®, Robert A. Dahl aponta duas categorias de distribuicéo
desigual de recursos politicos cruciais: as desigualdades de recursos, oportunidades e posi¢do
econémica e as desigualdades de conhecimento, informacéo e recursos cognitivos. Para Vita,
Rawls vai nesta mesma diregéo ao afirmar que

Niveis elevados de pobreza e desigualdade e uma excessiva concentragdo da riqueza
e da propriedade degradam o valor que as liberdades politicas tém para os mais
desfavorecidos e permitem que os mais favorecidos, porque mais capazes de tirar
proveito de direitos e oportunidades institucionais que em principio sdo iguais para

todos, exercam um peso desproporcional sobre os termos da discussdo publica e
sobre as decis6es politicas.

De fato, para que os partidos politicos possam se manter e para que a competicao
politica possa ser posta em pratica, ha a necessidade do dinheiro para que, por meio das
campanhas eleitorais, os candidatos possam apresentar suas propostas, fazendo-as chegar ao
conhecimento dos cidad@os. No entanto, conforme ja visto, o financiamento politico tem
recebido uma série de criticas decorrentes dos riscos de tal pratica. Diante de todo o exposto,
as principais criticas ao financiamento politico, podem ser assim resumidas em trés
categorias, conforme classificadas por Bruno Speck™®.

A primeira critica diz respeito “a possivel distorcdo da competicao eleitoral pelo
peso dos recursos financeiros em campanhas ou pela distribuicdo desses recursos entre 0s
competidores”.*® Para esses criticos, a crescente dos montantes de dinheiro despendidos no
financiamento politico pode ser interpretada como uma manipulacdo cada vez mais
ascendente do eleitorado pelas técnicas de propaganda e comunicacdo modernas. Assim, a
reducdo nos valores gastos poderia ser benéfica para o sistema politico. Além disso, o
desequilibrio da competicao eleitoral a partir da distribui¢cdo de recursos se daria através do
poder econdmico dos candidatos que autofinanciam suas campanhas, do abuso de recursos do
Estado com o objetivo de financiar candidatos ou partidos governistas e do acesso desigual ao

financiamento privado.

192 \/ITA, Alvaro de. Democracia deliberativa ou igualdade de oportunidades politicas?, in Novos Estudos
Cebrap, S&o Paulo, N°66, jul., 2003, p. 118.
103 |dem, p. 124.
104 1dem, p. 125.
105 SpECK, Bruno W. O financiamento de campanhas eleitorais, in AVRITZER, Leonardo & ANASTASIA,
Fatima, Reforma Politica no Brasil. Belo Horizonte: Ed. UFMG, 2006, pp. 153-158.
19 1 dem, p. 154.
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A segunda critica refere-se “a subversdo do principio da igualdade dos cidadaos
quanto & sua influéncia sobre a representacdo politica”.’®” Faz aluséo a quando doages de
campanhas podem vir a ferir o principio democratico de “um cidaddo, um voto”. Através da
doacdo de montantes elevados, ou do oferecimento de beneficios, como creditos financeiros,
descontos em pesquisas, doacdo de brindes, dentre outros, individuos e/ou grupos de interesse
podem abrir espaco para influenciar de maneira desigual o processo politico. Para impedir que
iSso ocorra e garantir o principio de igualdade, muitos paises incluem em sua legislacéo o veto
as contribuicdes de determinados atores e o teto para contribuicdes. E este € um ponto central
para o proposito do presente estudo, pois diz respeito, diretamente, ao valor equitativo das
liberdades politicas.

A terceira critica € a da “possivel dependéncia dos candidatos eleitos em relagao
aos seus financiadores, que podera se expressar na futura concesséo de favores, vantagens ou
na representacdo privilegiada de interesses”.!®® O ato de doar a campanhas pode gerar uma
dependéncia entre doador e beneficiado, acarretando uma troca de favores futura ou compra
de acesso ao poder que, evidentemente, fere os principios da democracia e da representacéo,
caindo no terreno da corrup¢do politica. Essa questdo do quanto realmente os financiadores de
campanhas interferem na maneira como os politicos votam € a mais dificil de ser identificada, em
razdo da dificuldade em se comprovar que determinado politico agiria de maneira diferente, caso
n&o tivesse recebido determinada doag&o. De todo modo, € preciso que sejam adotadas todas as
medidas necessarias para coibi¢do desse tipico de pratica, uma vez que, como bem destaca Daniel
Zovatto, “é indispensavel que seja o sistema democratico que controle o dinheiro e ndo o
oposto”.1%°

Reduzir estas desigualdades pode parecer ambicioso, mas é por meio da
democracia deliberativa que isso pode ser possivel. Citando John Rawls, Vita reforca ser
preciso garantir o valor equitativo das liberdades politicas, para que os resultados do processo
democratico sejam mais justos, e, assim, erguer barreiras entre o poder econémico e o poder
politico.**°

Como bem destacado por Pironi, a questdo de como manter a esfera politica livre

197 |dem, p. 155.

198 |dem, p. 155.

109 7ZOVATTO, Daniel. Financiamento dos partidos e campanhas eleitorais na América Latina: uma anélise
comparada, in Opinido Publica, Campinas, vol. XI, n° 2, out., 2005, p. 289.

10 v/ITA, Alvaro de. Democracia deliberativa ou igualdade de oportunidades politicas?, in Novos Estudos
Cebrap, S&o Paulo, N°66, jul., 2003, p. 125.
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da influéncia do poder econémico, a importancia da participagao, da distribuicdo de renda, da
manutencdo do valor equitativo das liberdades politicas e, mais ainda, a preocupagdo com a
questdo do financiamento de partidos politicos e campanhas eleitorais tem sido um dos pontos
levados em conta pelos tedricos da justica e da democracia.

No caso brasileiro, apds ampla pesquisa empirica sobre o financiamento eleitoral
patrio, David Samuels bem ressaltou que se tem, hoje, um sistema em que o dinheiro é
excessivamente importante nas elei¢cBes, o que “faz com que a balanca pese a favor do
candidato que tiver a seu lado contribuintes endinheirados. O dinheiro acentua a viabilidade
das candidaturas e sua falta limita enormemente a competitividade dos candidatos”.*"*

Como visto, a complicada relagéo entre dinheiro e politica € um dos motivos pelos
quais o tema vem sendo tdo debatido. Como fazer com quem o financiamento politico seja
mais transparente, livre de corrupcao e, consequentemente, mais justo? Os principais desafios
para a implantacdo de um sistema de financiamento politico capaz de garantir o valor
equitativo das liberdades politicas, para que os resultados do processo democratico sejam
mais justos, e, assim, erguer barreiras entre o poder econdmico e o poder politico, seréo

tratados na parte inicial do quarto capitulo.

CAPITULO 3. O FINANCIAMENTO POLITICO NO BRASIL

Exposta a problematica acerca da qual se debrucara o presente estudo, neste
segundo capitulo, serdo incialmente analisadas as espécies de financiamento politico,
apresentando-se 0s pros e contras de cada modalidade, segundo juristas e cientista politicos.
Em seguida, sera trazido um breve histérico acerca do surgimento do financiamento politico
no Brasil, e, por fim, sera exposto o retrato atual do financiamento politico no Brasil, segundo
0 sistema normativo patrio.

Ja ciente da problematica objeto do presente estudo, o leitor terd melhores
condicOes de avaliar a sistematica do financiamento politico no ordenamento brasileiro com
base nas criticas que tém sido apresentadas sobre o tema, sendo capaz de fazer um juizo de

valor mais substanciado a medida que forem sendo apresentados cada um dos pontos do

11 SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. In: SOARES, Glaucio
Ary Dillon; RENNO, Licio R. (Orgs.). Reforma Politica: Licdes da Historia Recente. Rio de Janeiro: FGV,
2006. p. 148.
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sistema normativo.

3.1. Espécies de financiamento: prdés e contras de cada modalidade

Neste tdpico, sera feita uma breve analise acerca dos principais modelos de
financiamento politico atualmente preponderantes nas democracias modernas, quais sejam: 0
exclusivamente privado ou publico, o matching funds e o misto.

Vale ressaltar que, embora a presente dissertacdo nao tenha como uma de suas
raizes metodoldgicas o estudo de direito comparado em relagdo aos sistemas normativos de
financiamento politico de outros paises, sendo tdo somente permeada em alguns topicos por
indicacbes pontuais, € comum se esperar que, ao tratar de diversas modalidades de
financiamento politico, venha a tona a curiosidade por exemplos de paises que adotam
determinado tipo de sistema. Para que o leitor possa, entdo, satisfazé-la, seguird anexa a
presente dissertacdo uma tabela comparativa elaborada pelo banco de dados de financiamento
politico do IDEA, que inclui informacgdes sobre os regulamentos do partido politico e as
financas do candidato em 180 paises ao redor do mundo (Anexo I).

Passemos, entdo, a analise das modalidades.

3.1.1. Financiamento exclusivamente privado

O financiamento privado é o mais antigo entre os modelos de arrecadacdo de
verbas pelos partidos politicos. Consiste, basicamente, na contribui¢do dos filiados, doacgdes
de pessoas fisicas ou juridicas (quando permitidas), e, ainda, recursos do proprio candidato a
sua campanha eleitoral.

Este modelo nos traz argumentos favoraveis ao seu funcionamento no que se
refere & natureza dos partidos politicos como associa¢des privadas e de participacdo
voluntaria. Assim, os seus filiados e simpatizantes ndo teriam apenas a solidariedade para o
levantamento de recursos, mas também o dever de fomentar o partido com o0 que considerem
necessario. Um dos problemas seria a verdadeira natureza mista dos partidos, de forma quase

publica, visto que os partidos assumem posicdo para assegurar 0s assuntos da sociedade,
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deixando de ser questdo exclusivamente dos integrantes partidarios e passando a ser questdo
estatal 2.

Embora exista a constituicdo de um poder econémico na formacdo da decisdo do
eleitor em detrimento do interesse coletivo, existe, por outro lado, o custo da atividade
politica, que delimita a livre expressdo de posicionamento politico, e atinge outros pilares

essenciais para sua realizacdo. Neste sentido, explica Cavalcante:

A principal caracteristica que esse tipo de financiamento nos coloca diz respeito a
relacdo entre os doadores e os destinatarios desses recursos. Richard Katz e Peter

Mair destacam a acdo dos financiadores privados de campanhas eleitorais como

agentes de pressao sobre os partidos e candidatos***.

Na esfera politica pds-eleitoral, a influéncia econémica pode direcionar 0s rumos
das licitacbes publicas para o fornecimento de bens e servicos ao governo de forma a
favorecer determinados grupos financiadores da campanha, bem como facilitar a concesséo de
empréstimos, incentivos fiscais e outros beneficios ou, ainda, decisdes legislativas e de
politicas publicas que favore¢cam o0s grupos econémicos.

Estudos apontam que o dinheiro das doagcbes privadas ndo compra
necessariamente votos, mas sim acesso aos politicos***. H& também, como vimos, os
apoiadores que fazem as doacdes aos politicos que ja estdo alinhados aos seus interesses™™.
Os lobbistas engajados em influenciar as politicas adotadas em beneficio préprio, incentivam
0s gastos eleitorais de candidatos, que, com a ajuda financeira obtida, podem ampliar suas
chances de sucesso na disputa eleitoral.

Embora o suporte privado aja como forma de participacdo, ou “forma de

116

expressao da propria ideologia”, como define Rubio™, também nos conduz a colonizacdo das

112 RUBIO, Delia Ferreira. Financiamento de partidos e campanhas — Fundos publicos versus fundos privados.
Novos Estudos CEBRAP, n. 73, nov. 2005.

3 CAVALCANTE, Carlos Vinicios de Oliveira. O custo da democracia: o financiamento privado das
campanhas para o Senado em 2010 e suas implicacfes a competigéo politica, p.43. Dissertacdo (Mestrado em
Ciéncias Sociais) — Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas, Pontificia Universidade Catélica do Rio Grande
do Sul, Porto Alegre, 2011.

14 SMITH, Richard A. Interest group influence in the U.S. Congress. In: Legislative Studies Quarterly, v. XX,
n. 1, p. 89-139, 1995. Disponivel em: http://www.nyu.edu/steinhardt/e/pdf/humsocsci/mias/readings07/54.pdf.
Acesso em: 19 set. 2015.

115 POTTERS, Jan & SLOOF, Randolph. Interest groups: A survey of empirical models that try to assess their
influence; in European Journal of Political Economy, vol. 12, 1996, pp. 403-442.

16 RUBIO, Delia Ferreira. Financiamento de partidos e campanhas — Fundos publicos versus fundos privados.
Novos Estudos CEBRAP, n. 73, nov. 2005.
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estruturas estatais por parte dos poderosos grupos econdmicos. Este fato afeta a esséncia das
democracias representativas, tendo em vista que os representantes deixariam de atuar em prol
da coletividade, e em prol de seus financiadores. Além disso, traz algumas consideracdes
possiveis de serem respondidas frente aos corriqueiros escandalos envolvendo politicos e
empresas privadas, escancarados nos Ultimos tempos, como sera visto com maior detalhe no

capitulo terceiro.

3.1.2. Financiamento exclusivamente publico

Apo6s a Segunda Guerra Mundial, as constituicdes incorporaram o0s partidos
politicos como instituicdes fundamentais da democracia. Sendo assim, os partidos passaram a
ter maior enraizamento com o Estado, que passa a ser garantidor de seu funcionamento, e a
receber recursos provenientes deste, por meio do financiamento publico''”. Este consiste no
ingresso dos recursos estatais para partidos e candidatos, de forma direta ou indireta. O
ingresso direto é a transferéncia dos recursos diretamente do orcamento nacional. Ja o
financiamento indireto, séo os incentivos concedidos pelos governos aos candidatos e partidos
politicos, como a imunidade de impostos para funcionamento dos servicos partidarios, espaco
televisivo e via radio gratuitos, para divulgacdo das propostas e candidatos, como forma de
campanha eleitoral.

O financiamento puablico visa a menor influéncia do particular nas funcdes
partidarias, e tem como objetivo principal a maior fiscalizacdo dos gastos e,
consequentemente, da corrup¢do, bem como a igualdade na disputa partidaria, ndo permitindo
que os partidos se tornem vitimas de interesses econémicos™*.

Um dos objetivos do modelo publico é o maior nivel possivel de equidade entre 0s
competidores de forma a possibilitar um nivel de escolha desapegado do vultoso marketing
despendido nas campanhas. Assim, os candidatos seriam eleitos por preferéncia dos eleitores

ao plano de governo proposto,

e ndo em funcdo de maiores ou menores recursos financeiros, que poderiam
transformar os processos eleitorais em meros ritos democraticos, com ganhadores e

7 OLIVEIRA, Elton Somensi de; TONIAL, Raissa. Os modelos de financiamento de campanha eleitoral e o
contexto politico-cultural brasileiro. Direito & Justica, Porto Alegre, v. 40, n. 1, p. 106-119, jan./jun. 2014, p.
111.
118 ZOVATTO, Daniel. Financiamento dos partidos e campanhas eleitorais na América Latina: uma analise
comparada, in Opinido Publica, Campinas, vol. XI, n° 2, out., 2005, pp.287-336, p. 291.
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perdedores pré-determinados. A intengdo € conjurar, até onde seja possivel, 0s riscos
palpaveis que significa para a competicdo democratica o fato de que os partidos
possam ser prisioneiros de grandes agentes do mercado, ou inclusive, de grupos de
interesse que operam & margem da legalidade”**.

Para seus defensores, o modelo também ajudaria no fortalecimento e
institucionalizacdo dos partidos politicos nos sistemas democraticos representativos. Na
Ameérica Latina, a doutrina se rende a tese que vé os partidos como associacfes privadas
cumprindo funcBes publicas ou de interesse geral, devendo, portanto, ser objetos de
financiamento publico*%.

Em regra, a formula utilizada para distribuicdo dos recursos publicos entre os
partidos leva em conta, por exemplo, o desempenho na elei¢do anterior, nimero de cadeiras
ocupadas no parlamento, posi¢cbes majoritarias conquistadas, dentre outros aspectos. Uma das
principais criticas realizadas ao financiamento exclusivamente publico, especialmente em
razdo do metodo de distribuicdo dos recursos entre os partidos, € a possibilidade de
“congelamento” dos partidos politicos no poder, o que dificulta a entrada de pequenos ou
novos partidos na competicéo eleitoral, em razdo de sempre haver um concorrente em melhor
posicdo, normalmente os mais tradicionais, que gozardo de mais recursos para realizacao de
campanhas eleitorais.

Daniel Zovatto acrescenta que a estatizacdo excessiva, aliada a dependéncia
econémica total dos recursos estatais ocasionara o distanciamento do partido de sua base,
diminuindo o numero de filiagdes e aumentando a burocratizacdo e ossificacdo dos partidos.
Ainda, esta forte dependéncia repercutird em uma diminui¢do da liberdade partidéria no
distanciamento da mutante realidade social**".

Outra critica que comumente se faz a essa modalidade de financiamento,
conforme bem observa Rubio, € a que argumenta que 0 preco da democracia Sera excessivo
aos paises com altos indices de misérias, pobreza, tendo em vista que parcela do orcamento
publico aos partidos devera ser majorada. Segundo ela, a proibi¢do dos aportes privados tem

outras consequéncias negativas, uma delas € que o suporte privado continuara a existir por

119 WOLDENBERG, José. Relevancia y actualidad de la contienda politico-electoral. In: CARRILLO, M. et al.
Dinero y contienda politico-electoral. México: Fondo de Cultura Econdémica, 2003.
120 OLIVEIRA, Elton Somensi de; TONIAL, Raissa. Os modelos de financiamento de campanha eleitoral e o
contexto politico-cultural brasileiro. Direito & Justica, Porto Alegre, v. 40, n. 1, p. 106-119, jan./jun. 2014, p.
112. ZOVATTO, Daniel. Financiamento dos partidos e campanhas eleitorais na América Latina: uma andlise
comparada, in Opinido Publica, Campinas, vol. XI, n® 2, out., 2005, pp.287-336, p. 291.
21 | dem, p. 292.
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meios ilegais, contas bancarias no estrangeiro, pessoas interposta, por exemplo, fora de
qualquer possibilidade de controle e transparéncia, pois ndao olvidemos que sempre havera
individuos ou grupos interessados em apoiar financeiramente os partidos™?2.

Mais um ponto fraco deste sistema é a possibilidade de o governo de situacao
utilizar-se de manobras de exclusdo aos grupos de oposicdo, prejudicando a atuacéo politica,
além da possivel formacdo de partidos de fachada, interessados na verba pubica distribuida,
tornando-se mais um negdcio que instituicdo politica representativa. Portanto, além de uma
distribuicdo que vise o desempenho anterior dos partidos servir de manutencao ao status quo,
também traz o risco de criar parasitas do fundo partidario, como decorréncia da possibilidade

do recebimento igualitario de recursos.

3.1.3. Financiamento em contrapartidas (matching funds)

O sistema de financiamento com contrapartidas ou matching funds, inserido na
Alemanha em 1994, pode ser visto por alguns como uma modalidade mista de financiamento.
A diferenca é que, por este sistema, os fundos estatais ndo podem ser superiores aos recursos
privados.

Por este modelo, o candidato recebe recursos publicos proporcionais ao
arrecadado de suas fontes privadas, servindo como uma complementagéo a essas doagdes, que
podem sofrer limitagbes entre montantes maximo e minimo, de forma a obrigar a dar
preferéncia as pequenas contribuicdes, porém numerosas, em lugar de poucas e exorbitantes
guantias de dinheiro. Assim, com a necessidade de busca de recursos privados, os partidos se
associam a sua base eleitoral, pois haverd uma aproximacao entre 0 nimero de eleitores e 0
numero de doadores, fortalecendo o enraizamento social dos partidos politicos.

E mais, sendo a porcentagem de verba publica condicionada a captacdo de
recursos pelos proprios partidos, estes irdo preferir trabalhar na legalidade para obtencéo de
verba, declarando todos os rendimentos recebidos, o que facilita o controle de caixa dois e de
outros meios ilegais que visam a manutencdo do poder por abuso econémico.

As principais criticas realizadas a este modelo destacam que, em razdo da doacao

de recursos limitados e de um rol restrito de doadores, estes teriam maior influéncia sobre os

122 RUBIO, Delia Ferreira. Financiamento de partidos e campanhas — Fundos publicos versus fundos privados.
Novos Estudos CEBRAP, n. 73, nov. 2005.
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competidores. Além disso, os candidatos eleitos poderiam ver-se ainda mais dependentes das
fontes de financiamento, o que cria incentivos a troca de favores entre as partes. Para evitar
situacbes como essas, importante seria 0 estabelecimento de um limite méaximo de
contribuicdes, estabelecido de forma linear. Assim, os candidatos teriam que buscar apoio
junto a uma quantidade maior de eleitores, diluindo a influencia em razdo do poder

econdmico.

3.1.4. Financiamento misto

A adocdo do financiamento simultaneamente puablico e privado para o
financiamento partidario tornou-se muito comum para as constituicdes posteriores a Segunda
Guerra Mundial. Com excecdo da Venezuela, que, em 1999, aboliu o financiamento publico
de campanhas, os demais paises da América Latina aderiram ao sistema misto de
financiamento*?.

O financiamento misto tem a vantagem de alimentar a aproximacéo da militancia,
filiados, simpatizantes e da prépria sociedade aos partidos. Além disso, mantém a autonomia
dos partidos em relacdo ao Estado, sem perder o carater publico de representacdo do “povo”
ou comunidade, em razdo dos aportes de recursos publicos como parte da fonte financiadora.

Em raz&o disso, a maioria das democracias adota este modelo, até mesmo como
forma de contrabalancear os aspectos positivos de cada sistema. Por outro lado, em relagéo
aos aspectos negativos, adequam-se as mesmas criticas realizadas de forma isolada para cada

de tipo de financiamento, publico ou privado.

3.2. Histdrico do financiamento politico no Brasil

O financiamento politico é assunto central tanto para democracias emergentes
quanto para paises com longa tradicdo democrética. A questdo dos recursos para custear
partidos politicos e campanhas eleitorais somente se torna relevante quando elei¢fes decidem
sobre a alocacdo do poder politico, quando a disputa por esse poder passa pela competicdo

entre varios partidos politicos e quando eleitores dispdem de liberdade para efetuar uma

12 RUBIO, Delia Ferreira. Financiamento de partidos e campanhas — Fundos publicos versus fundos privados.
Novos Estudos CEBRAP, n. 73, nov. 2005.
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escolha entre varias alternativas. Recursos de campanha sO se fazem necessarios se ha
partidarios e simpatizantes a serem mobilizados e cidaddos convertidos em eleitores com
programas, promessas ou beneficios.

Do contrario, em um sistema politico em que a eleicdo confirma acordos prévios
entre membros de uma pequena elite politica, a necessidade de financiamento é limitada. Os
processos eleitorais no Brasil do Império (1822-1889) e da Republica Velha (1989-1930)
enquadram-se nessa categoria, e nela o sistema representativo cumpre funcdo meramente
simbolica. Mais do que um campo de batalha, com ganhadores e perdedores, 0 processo
eleitoral nesse contexto constituiu um ritual de consagracdo de escolhas previamente
acordadas. Os eleitores eram objeto de uma mobilizag&o orquestrada por integrantes da elite.
O retrato caricatural das elei¢cGes na literatura, como na figura do Jeca Tatu, de Monteiro
Lobato, e 0s protestos sociais contra a manipulacdo das elei¢cbes que tiveram expressdo no
tenentismo confirmam a realidade.

O primeiro regramento que tratou especificamente do financiamento politico-
partidario foi o Decreto-Lei n® 9.258/46, que proibia o recebimento de apoio financeiro
proveniente de qualquer fonte estrangeira. O processo de industrializacdo e urbanizacao
libertou os eleitores dos currais eleitorais e 0s expds aos modernos meios de comunicacao e a
mobilizagdo de massa. A partir dos anos 1950, os recursos mobilizados para tocar campanhas
na rua ganharam importancia na politica nacional. O Cdodigo Eleitoral entdo vigente, Lei n°
1.164/1950, estabeleceu formalidades, como a proibicdo de doagdes de autoridades e
concessionarios de servicos publicos.

No final da Republica Populista (1945-1964), os partidos levaram a disputa
eleitoral para as ruas, in- vestindo em campanhas de mobilizagdo na época das elei¢cdes. Nesse
momento de profissionalizacao, a questdo do levantamento de recursos para o financia- mento
das campanhas tornou-se um assunto importante. O primeiro escandalo no Brasil vinculando
o financiamento de campanhas ao conceito da corrupcdo data justamente dessa época.2 No
clima da guerra fria, a estratégia da ala anticomunista da politica era conter as politicas
reformistas do governo de Goulart. A bancada da oposicdo foi acusada de financiar as
campanhas de 1962 com recursos provenientes do exterior, um tema explosivo no contexto da

retérica anti-imperialista dominante.
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Durante a Republica Populista (1945-1964), as primeiras regras a respeito dos
recursos dos partidos politicos foram introduzidas. No entanto, a regulacdo era timida. A
primeira lei de partidos politicos (1950) limitava-se a exigéncia de que os proprios partidos
estabelecessem tetos para 0s gastos em campanhas eleitorais. Uma iniciativa de regulacéo
mais séria viria com o advento do radio. Para evitar o risco da censura privada, a lei obrigava
0s donos das estacGes a comercializar o espa¢o publicitario a todos os partidos e a aplicar 0s
Mesmos precos.

Com o governo militar (1964-1985), vieram a abolicdo da eleicdo direta para
presidente, governantes e prefeitos das cidades mais importantes, a limitacdo da liberdade de
associacdo na forma do bipartidarismo forcado e a reducdo do papel do Legislativo, ainda
eleito com voto popular. O antigo Cddigo Eleitoral foi substituido pela Lei n° 4.737/1965
(atual Cddigo Eleitoral, com algumas mudancas), que proibia qualquer doacao proveniente de
empresas privadas com fins lucrativos para financiamento da campanha.

Os recursos eram provenientes de quadro de filiados, detentores de cargos eletivos
e doacOes de pessoas fisicas. No entanto, a maior parte era proveniente do Fundo de
Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos, o Fundo Partidario, seus valores eram
acumulados de multas, doagdes de pessoas fisicas. J& a distribuicdo levava em conta os
critérios de desempenho dos partidos nas elei¢cGes anteriores, fato que favorecia o partido da
situacdo a Alianca Renovadora Nacional — ARENA, e dificultava os recursos do Movimento
Democratico Brasileiro — MDB , ja que, também, ndo poderiam receber doagdes de
sindicatos, entidades classistas e empresas privadas.

O Congresso e as Assembleias Legislativas nos estados tiveram poderes reduzidos
e consequentemente a importancia das eleicdes diminuiu. Voltando a situacdo anterior a da
Republica Populista, as elei¢des legitimaram a distribuicdo do poder politico, que era decidida
em outro &mbito. Os eleitores eram livres, mas suas escolhas tinham relevancia limitada.
Quando o avanco da oposicdo se manifestou lentamente nas elei¢Oes, a resposta foi a
manipulacdo das regras da disputa eleitoral.3 Durante a ditadura militar no Brasil, as eleices,
embora importantes do ponto de vista da continuidade institucional do regime, ndo estavam
no centro do sistema politico. A disputa pela distribuicdo do poder foi retirada do processo

eleitoral, resguardando-a das imprevisibilidades das urnas.
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Mesmo com essa funcdo limitada das elei¢cbes, o governo militar aplicou regras
mais densas para o financiamento de partidos. Em 1971, proibia doacGes de empresas aos
partidos politicos e, em 1974, vetou que partidos e candidatos comprassem espaco publicitario
no radio ou na televisdo. Os partidos contariam somente com 0 espago gratuito que as
emissoras de radio e televisao eram obrigadas a disponibilizar durante a campanha eleitoral.
Como nos outros assuntos, o governo pretendia manter uma fachada de pluralismo e
competicdo sem correr o risco de surpresas na campanha eleitoral e nas urnas.

Durante a vigéncia da Lei n° 5.682/1971, eram os partidos que estabeleciam os
limites de gastos na disputa eleitoral. Apesar da intervencdo militar no processo eleitoral, o
MDB passou a crescer no periodo de 1974, assim, outros empecilhos foram criados para
estagnar a evolucdo, como a Lei Falcdo que proibia a utilizacdo de espaco pago em radio e
televisdio e o Pacote de Abril, que empossava candidatos eleitos indiretamente pela
Assembleia Legislativa de cada Estado.

Com o retorno do multipartidarismo (1979) e das elei¢es diretas para 0s go-
vernos estaduais (1982), as prefeituras das maiores cidades (1985) e para a presidéncia
(1989), a disputa eleitoral ganhou peso no jogo politico. Finalmente, com a Constituicdo de
1988 e a reforma das constitui¢fes estaduais, o poder legislativo reconquistou espaco no
sistema politico brasileiro, tornando-se pega-chave tanto na producdo de leis como na
alocacdo de recursos orcamentérios. Nesse contexto de competi¢do politica mais aberta e de
processo eleitoral mais relevante para a alocacdo de poder politico, os recursos injetados nas
disputas eleitorais cresceram exponencialmente, deixando perplexos os observadores dessa
nova face da politica de massa. A despeito da proibicéo formal do financiamento empresarial,
0S recursos para cobrir 0os gastos crescentes nas campanhas eram provenientes do setor
privado — de fato o Unico ator capaz de suprir a demanda dos candidatos e partidos politicos
por recursos para custear as campanhas.

A primeira eleicdo democréatica, ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988,
elegeu Fernando Collor de Mello como presidente. Neste periodo, a lei que proibia as doa¢Ges

privadas de empresas e individuos, deu margem a préatica do “caixa-dois”. Em nossa primeira
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eleicdo nasceu um dos esquemas mais conhecidos da histéria do pais, o esquema Collor-PC
Farias™®’.

Ap0s este escandalo, que resultou na rentncia de Collor, o Brasil passou a debater
0 aumento de gastos na campanha e as lacunas da legislacdo de fiscalizacdo das verbas
arrecadadas. Aumentou o controle e foram fixados limites de doacGes e sangdes para abusos
de poder econébmico.

Em funcdo do escandalo Collor-PC, e outros subsequentes como 0 caso
“Paubrasil”, envolvendo o financiamento da campanha para governador de Paulo Maluf, o
debate no pais voltou-se para a busca de um novo modelo de financiamento. A partir de 1993,
0 Congresso aprovou varias mudangas substanciais na formatagdo do financiamento de
partidos e eleicdes que finalmente foram consolidadas na nova lei dos partidos politicos™® e
na lei eleitoral *?°,

Reagindo aos escandalos citados, o legislador brasileiro modificou radicalmente
as regras de financiamento para doagdes do setor privado, liberando doagdes politicas por
empresas privadas. Algumas limitacOes preexistentes, pontuais a pessoas juridicas, foram
mantidas. Assim, o legislador manteve os vetos a sindicatos e organizacdes representando o
setor privado, bem como a entidades estrangeiras e empresas que dependem de licengas ou
permissdes do Estado ou recebem recursos do Poder Publico. Posteriormente, seriam
proibidas doacdes por entidades beneficentes e religiosas, de utilidade publica, esportivas que
recebam recursos publicos, entre outros.

Outra mudanca relevante refere-se a prestacdo de contas e a divulgacdo pablica de
dados de financiamento. Antes do periodo de reformas nos anos 1990, os partidos prestavam
contas de forma suméria sobre suas finangas. Ademais, a informacéo ficava limitada & justica
eleitoral. O acesso publico ndo estava previsto em lei. As mudancas introduzidas pelo
legislador durante os anos 1990 e sua regulamentacéo pelo Tribunal Superior Eleitoral — TSE

mudariam radicalmente o quadro.

1240 escandalo Collor-PC revelou que as empresas tinham se tornado a principal fonte de financiamento das
disputas eleitorais durante os anos 1980, ndo obstante uma legislacdo que explicitamente proibia doagdes de
empresas. A arrecadacdo ilegal de recursos de campanha de empresas teve continuidade na arrecadacdo de
subornos em troca de contratos com o governo. Desde o escandalo Collor-PC, muitos outros envolveram de um
lado o financia- mento de campanhas e, do outro, fornecedores de obras e servigos ao governo.

125 BRASIL. Lei 0.2 9.096 (1995).

126 BRASIL. Lei n.2 9.504 (1997).
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Mas a marca mais importante deste novo regime, sob o aspecto negativo, foi o
abandono a proibicdo de doagBes por empresas privadas. A liberacdo das doaches
empresariais foi ampla, por ndo introduzir nenhum teto absoluto para as contribuicdes do
setor privado para o processo eleitoral em geral, nem para as doacGes para candidatos
especificos, vinculando-as ao poderio econémico dos doadores, que, conforme serd visto
adiante, ndo igualam os doadores. Muito pelo contrario, acabou tornando-os, por lei,
desiguais. A influéncia negativa do poder econémico, que antes era proibida, acabou sendo
institucionalizada.

Quanto ao limite de gastos para os candidatos, ndo houve modificacdes
significativas. O legislador ndo estabeleceu um teto para os gastos em campanha, medida que
tornaria a competicdo eleitoral mais equitativa. Os parlamentares deram continuidade a um
sistema de autorregulacdo herdado do passado, em que os proprios partidos definiriam tetos
para as campanhas de seus candidatos. Em relacdo aos recursos privados, ndo hd nenhum
mecanismo tornando as campanhas equilibradas em funcéo dos recursos disponiveis.

A regra mais importante, que limita os gastos indiretamente, foi herdada do
governo militar. A proibicdo de compra de espac¢o publicitario no radio e na televisdao (em
combinacdo com o horario eleitoral gratuito) continuaria em vigor. Com a regra, a propaganda
nos meios eletrénicos de comunicagéo, que representa um dos itens mais caros das campanhas
em outros paises, foi retirada do mercado e colocada sob tutela da regulacdo publica.
Concluimos que apesar das reformas abrangentes do sistema de financiamento da politica, em
relacdo ao quesito de igualdade da competicdo eleitoral, ndo houve grandes inovacdes nos
anos 1990.

O apoio aos partidos pelo horéario eleitoral gratuito foi mantido. Passando por
modificagdes no que diz respeito ao tempo total de propaganda e distribuicéo entre partidos, o
horério eleitoral gratuito se tornaria um dos principais recursos de propaganda para 0S
partidos e candidatos.5

Adicionalmente a esse financiamento indireto, a partir de 1995 os partidos
politicos comecaram a receber recursos significativos do Estado. Por meio de um fundo
partidario distribuido anualmente entre as diferentes legendas, os diretorios nacionais dos
partidos receberiam recursos para custear parte da estrutura partidaria. A Lei n°® 9.096/1995
consolidou a legislagdo sobre os partidos politicos, definindo a origem dos recursos, a
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distribuicdo do Fundo Partidario e sua constituicdo, através de doacles e arrecadagdes de
multas eleitorais.

A distribuicdo dos valores do Fundo foi definida de forma proporcional a
representacdo dos partidos na Camara dos Deputados, com um pequeno percentual sendo
distribuido de forma igualitaria a todos os partidos com registro no TSE. Como fontes
indiretas de recursos, € disponivel o acesso gratuito dos partidos aos espacos de radio e
televisdo para a realizacdo da propaganda eleitoral e partidaria e a imunidade tributaria,
disposta no art. 150, inciso VI, alinea “c”, da Constituicdo Federal de 1988.

Formalmente, o fundo tinha sido instalado anos antes, mas somente ent&o recebeu
recursos consideraveis, na ordem de 0,35 real por eleitor, sujeitos a ajuste inflacionario. O
fundo partidario garantiria aos partidos politicos financiamento pablico suficiente para custear
parte significativa dos gastos anuais dos diretorios nacionais. Os partidos continuariam
completando esses recursos estatais com contribui¢fes de filiados e doagdes privadas de
empresas e individuos.

Em contraste, as elei¢cbes continuariam sendo financiadas principalmente com
recursos privados, provenientes de pessoas e empresas, complementadas em menor parte com
recursos proprios dos candidatos e dos partidos politicos. Nao ha subsidios publicos diretos
previstos para financiar as campanhas eleitorais. O uso do fundo partidario em eleigdes nao é
vedado formalmente por lei, mas o volume dos recursos o torna de pouca relevancia na
disputa eleitoral. Por outro lado, o horario eleitoral gratuito representa um aporte indireto
significativo para as campanhas eleitorais, tendo papel decisivo como recurso de campanha
para os diferentes competidores.

A Gltima mudanga refere-se a prestacao de contas e a divulgagdo publica de dados
de financiamento. Antes do periodo de reformas nos anos 1990, os partidos prestavam contas
de forma sumaria sobre suas financas. Ademais, a informacdo ficava limitada a justica
eleitoral. O acesso publico ndo estava previsto em lei. As mudancas introduzidas pelo
legislador durante os anos 1990 e sua regulamentagéo pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE)
mudariam radicalmente o quadro.

Com as novas regras, tanto os partidos como os candidatos deveriam prestar
contas sobre sua contabilidade anual e eleitoral. A nova legislagdo recebeu um
aperfeicoamento significativo com as sucessivas regulacdes pelo TSE, que padronizou e
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informatizou as prestacOes de contas, permitindo maior agilidade na fiscalizagdo e maior
acesso publico as informagBGes. Desde 2002, ha registros eletrénicos completos e
publicamente acessiveis sobre doagdes e gastos nas elei¢cGes. Essas informacgbes tém sido
usadas tanto pelos 6rgdos publicos de fiscalizacdo como pela midia e organizacBes sociais
empenhados na fiscaliza¢do das contas eleitorais.

H& suspeitas de uma contabilidade oculta que ndo entraria nas prestacdes de
contas, popularmente conhecidas como “caixa dois”. E dificil avaliar o volume de
movimentacGes ndo declaradas. Por outro lado, o volume conhecido de recursos
movimentados em campanhas (que inclui varios bilhdes de reais em cada elei¢do) fornece
informagdes importantes sobre o padrdo do financiamento de campanhas no Brasil. Neste
contexto, em 2005, vem a publico o “caso mensaldo”, envolvendo quatro dezenas de acusados
e dirigentes maximos dos partidos envolvidos, que, ao final, foram condenados por diversos

crimes, dentre eles, corrupgéo ativa e passiva.

3.3. Retrato do financiamento nos dias atuais: sistema normativo do financiamento

politico no Brasil

Neste topico, serdo analisados dispositivos no ordenamento juridico brasileiro que
estdo relacionados a arrecadacao de capital, de bens e de servicos para as campanhas eleitorais
e para o funcionamento dos partidos politicos. Na realidade brasileira, o financiamento das
eleices estd regulamentado pela Lei n.° 9.504/97 — LE e, ainda, pela Lei n.° 9.096/96 —
LOPP, na parte que trata da prestacdo de contas dos partidos e do Fundo Partidario. Tais
dispositivos legais estabelecem um modelo de financiamento misto, com a possibilidade de
uso, em campanhas eleitorais, de fundos publicos, bem como de fundos privados, incluindo
recursos proprios de candidatos e recursos provenientes de doacbes de pessoas fisicas e
juridicas.

No que tange a possibilidade de doagdes provenientes de pessoas juridicas, o STF,
corroborando parte das criticas realizadas ao longo desta dissertacdo, considerou
inconstitucionais seus dispositivos em recente decisdo historica proferida no bojo da ADI
4650, cujos fundamentos serdo avaliados adiante. De toda forma, esta pesquisa realizara a
analise dos dispositivos até entdo vigentes, que servira de substrato para o fiel entendimento
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acerca das criticas realizadas quanto a influéncia negativa do poder econdmico no cenario

politico brasileiro.
3.3.1. Fontes de recursos publicos para o financiamento politico

O artigo 79 da LE determina que o financiamento de campanhas eleitorais com
recursos publicos seja disciplinado em lei especifica’?’. Embora essa norma ainda n&o tenha
sido editada, ja ha contribuicdo do erario para o financiamento da politica no Brasil, cujos

recursos sio provenientes:

(@)do Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos — Fundo

Partidario, que, segundo preveé o artigo 38 da LOPP, recebe:

| - multas e penalidades pecuniarias aplicadas nos termos do Codigo Eleitoral e leis
conexas;
Il - recursos financeiros que lIhe forem destinados por lei, em carater permanente ou
eventual;

(---)
IV - dotagdes orcamentarias da Unido em valor nunca inferior, cada ano, ao nimero
de eleitores inscritos em 31 de dezembro do ano anterior ao da proposta
orcamentaria, multiplicados por trinta e cinco centavos de real, em valores de agosto
de 1995.;

(b)do custeio da propaganda partidaria gratuita, no radio e na televisdo, porque as

emissoras é assegurado direito a compensacao fiscal pela cessdo do horario*:;

(c)do custeio da propaganda eleitoral gratuita, no radio e na televisdo, porquanto
igualmente as emissoras € resguardado o direito a compensacdo fiscal pela

cessdo do respectivo horario.*?

127 BRASIL. Lei n.° 9.504 (1997). O art. 79 prevé que “o financiamento das campanhas eleitorais com recursos
publicos sera disciplinada em lei especifica”.
128 BRASIL. Lei n.° 9.096 (1995). O art 45 prevé que: “a propaganda partidaria gratuita, gravada ou ao vivo,
efetuada mediante transmissdo por radio e televisdo sera realizada entre as dezenove horas e trinta minutos e as
vinte e duas horas para, com exclusividade: | - difundir os programas partidarios; Il - transmitir mensagens aos
filiados sobre a execucdo do programa partidario, dos eventos com este relacionados e das atividades
congressuais do partido; Il - divulgar a posicdo do partido em relacdo a temas politico-comunitarios; IV -
promover e difundir a participacdo politica feminina, dedicando as mulheres o tempo que seréa fixado pelo 6rgéo
nacional de diregdo partidaria, observado o minimo de 10% (dez por cento).” E o paragrafo Gnico do art. 52
estabelece que “as emissoras de radio e televisdo terdo direito a compensacéo fiscal pela cedéncia do horéario
gratuito previsto nesta Lei.”
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Embora os recursos do Fundo Partidario ndo sejam propriamente destinados ao
financiamento das campanhas, tendo em vista que seu principal objetivo é garantir sua propria
sustentabilidade, fazendo frente aos gastos decorrentes da movimentacdo cotidiana da
agremiacdo, como bem afirma Gomes, “é induvidoso que sdo largamente empregados para
este fim”**°. De forma diversa ao que ocorre com a propaganda eleitoral, a propaganda
partidaria também nao se volta (pelo menos nao deveria ser) especificamente para a campanha
eleitoral, mas, aos disseminar os feitos e ideais do partido, acabam por projetar sua imagem e
a de seus afiliados perante o eleitorado, promovendo-os.

Um quarto dos recursos recebidos pelos partidos do Fundo Partidario esta
vinculado a duas finalidades: pesquisa e educacdo em formacéo politica (20%) e participacdo
feminina na politica (5%). O partido tem plena liberdade para usar o restante dos recursos,
desde que respeite o limite maximo de gastos com pessoal (50%)**. Sendo assim, pode
destinar até todo o resto que recebeu com propagandas e campanhas eleitorais.

Os recursos do Fundo Partidario sdo rateados entre todos os partidos segundo uma
combinacéo de dois critérios. A maior parte dos recursos (95%) ¢ distribuida entre os partidos
de acordo com seu sucesso eleitoral nas Gltimas eleicbes para a Camara dos Deputados
(proporcionalidade de votos), enquanto o restante (5%) é dividido de forma igual entre todos
os partidos politicos registrados no TSE**.

Adicionalmente ao fundo partidario, como visto, o Estado contribui com o
financiamento das organizacdes partidarias e das campanhas eleitorais por meio do horario
eleitoral gratuito no radio e na televisdo. Esta forma de apoio ndo monetario esta disponivel

aos partidos politicos para fazer proselitismo partidario e para as campanhas eleitorais.

129 BRASIL. Lei n.° 9.504 (1997). O art. 99 reza que “as emissoras de radio e televisdo terdo direito a
compensacdo fiscal pela cedéncia do horario gratuito previsto nesta Lei.”

130 GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2008, p. 243.

131 BRASIL. Lei n.° 9.096 (1995). O art 44 prevé que: “os recursos oriundos do Fundo Partidario serdo
aplicados: | - na manutencdo das sedes e servicos do partido, permitido o pagamento de pessoal, a qualquer
titulo, observado neste Gltimo caso o limite maximo de 50% (cinquenta por cento) do total recebido; Il - na
propaganda doutrinaria e politica; Il - no alistamento e campanhas eleitorais; 1V - na criagdo e manutencédo de
instituto ou fundacédo de pesquisa e de doutrinacdo e educacdo politica, sendo esta aplicacdo de, no minimo, vinte
por cento do total recebido; V - na criacdo e manutencdo de programas de promocéo e difusdo da participacéo
politica das mulheres conforme percentual que sera fixado pelo 6rgdo nacional de direcdo partidaria, observado o
minimo de 5% (cinco por cento) do total”.

132 BRASIL. Lei n.° 9.096 (1995). O art 41-A estabelece que: “do total do Fundo Partidério: I - 5% (cinco por
cento) serdo destacados para entrega, em partes iguais, a todos os partidos que tenham seus estatutos registrados
no Tribunal Superior Eleitoral; e, Il - 95% (noventa e cinco por cento) serdo distribuidos aos partidos na
proporc¢éo dos votos obtidos na Gltima eleicdo geral para a Camara dos Deputados”.
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Também nessa forma de financiamento publico, o sistema de distribuicdo, agora do tempo em
rddio e televisdo entre os partidos e coligagOes, baseia-se novamente no desempenho na
ultimas eleic¢des, criando diferentes classes de partidos.

A distribuicdo do tempo gratuito segue uma mescla de critérios proporcionais e
majoritarios. A maior parte do tempo, dois tercos, é alocada proporcionalmente ao sucesso
eleitoral no passado, desta feita, mediante o critério da proporcdo de acordo com o nimero de
vagas conquistadas na Camara dos Deputados (e ndo quantidade de votos). O restante, um
terco do tempo, € distribuido de forma igual entre todos os partidos que tiverem candidatos na
eleicao™.

A importéncia desse recurso indireto evidencia-se com base em uma série de
informagBes contextuais. Como bem afirma Speck™®*, em primeiro lugar, o espaco de
propaganda é um dos recursos mais importantes e a0 mesmo tempo mais caros na sociedade,
com alta penetracdo pelo radio e pela televisdo. Em muitos paises, 0s gastos com propaganda
eleitoral na televisdo sdo o item mais caro nas campanhas. Em segundo lugar, a vigilancia dos
candidatos sobre o uso correto do horario eleitoral nas campanhas eleitorais e as
representacdes na justica eleitoral contra propaganda abusiva ilustra a importancia do item
para as campanhas. No caso brasileiro, a situacdo do espaco na televisdo e no radio se agrava
porque a legislagdo torna o horério gratuito o Unico recurso, ndo permitindo a compra de
espaco adicional.

Uma das principais criticas que se faz em relagdo ao financiamento politico
publico brasileiro refere-se aos critérios de distribuicdo dos beneficios, que acaba por levar a
uma ossificagdo do sistema partidario, uma vez que séo distribuidos seguindo um critério de
proporcionalidade do sucesso eleitoral, seja relativo a nimero de votos, seja a quantidade de

vagas ocupadas (ambos em elei¢do para Camara dos Deputados). Para Speck, a vinculacao de

133 BRASIL. Lei n.° 9.504 (1997). O § 2° do art. 47 reza que: “os horérios reservados a propaganda de cada
eleicdo, nos termos do § 1°, serdo distribuidos entre todos os partidos e coligagdes que tenham candidato,
observados o0s seguintes critérios: | - 2/3 (dois tercos) distribuidos proporcionalmente ao nimero de
representantes na Camara dos Deputados, considerado, no caso de coligacdo, o resultado da soma do nimero de
representantes de todos os partidos que a integram; Il - do restante, 1/3 (um ter¢o) distribuido igualitariamente e
2/3 (dois tercos) proporcionalmente ao nimero de representantes eleitos no pleito imediatamente anterior para a
Camara dos Deputados, considerado, no caso de coligacdo, o resultado da soma do nimero de representantes de
todos os partidos que a integram”.
134 SPECK, Bruno W. O financiamento politico e a corrupcdo no Brasil. In: Rita de Cassia Biason. (Org.).
Temas de corrupgdo politica no Brasil. 1ed.Sao Paulo: Baldo Editorial, 2012, v. 1, p. 59.
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um dos mais importantes recursos na eleicéo ao sucesso eleitoral do passado tende a perpetuar
a relacio de forcas entre os partidos™®.

3.3.2. Fontes de recursos privados para o financiamento politico

No que tange ao financiamento privado da politica brasileira, a arrecadagdo de
recursos submete-se a um complexo regramento normativo, com controle estrito quanto a
origem, montante que cada pessoa pode doar (em patamares de acordo com sua “capacidade
econbmica”, como sera visto), gestdo e destino que lhes é dado. Tendo em vista cercear 0
abuso do poder econémico nas eleigdes, os beneficiarios sdo obrigados a prestar contas de
forma minuciosa a Justica Eleitoral.

Muito se discutiu no primeiro capitulo desta dissertacdo a necessidade de
limitadores para a influéncia do poder econémico na politica, especialmente para garantir a
paridade de armas entre os atores do processo eleitoral, evitando-se, assim, o desvirtuamento
do principio “um cidaddo, um voto”. No entanto, o sistema normativo brasileiro ndo fixa
efetivamente um teto para os gastos eleitorais dos candidatos nos diversos cargos em disputa.
Isso porque, ainda que exista a previsdo de edigédo de lei, em cada eleicdo, para determinar tal
limite, essa lei nunca é editada. Assim, cada partido politico fica livre para estipular o seu
proprio limite, tanto o limite total (de todos os seus candidatos a todos o0s cargos em disputa),
quanto por cargo, de gastos™®.

Disso resulta a total inexisténcia, na pratica, de limites aos gastos de campanha. E
ndo é por acaso que 0s gastos eleitorais tém experimentado um crescimento exponencial na

ultima década, conforme se verifica pela anélise do grafico a seguir:

135 SPECK, Bruno W. O financiamento de campanhas eleitorais. In: AVRITZER, Leonardo & ANASTASIA,
Fatima, Reforma Politica no Brasil. Belo Horizonte: Ed. UFMG, 2006, p. 157.
13 BRASIL. Lei n.° 9.504 (1997). O art. 17-A prevé que: “a cada eleicio caberd a lei, observadas as
peculiaridades locais, fixar até o dia 10 de junho de cada ano eleitoral o limite dos gastos de campanha para os
cargos em disputa; ndo sendo editada lei até a data estabelecida, cabera a cada partido politico fixar o limite de
gastos, comunicando a Justica Eleitoral, que dara a essas informacdes ampla publicidade.” E o art. 18 reza que:
“no pedido de registro de seus candidatos, os partidos e coligagdes comunicardo aos respectivos Tribunais
Eleitorais os valores maximos de gastos que fardo por cargo eletivo em cada eleicdo a que concorrerem,
observados os limites estabelecidos, nos termos do art. 17-A desta Lei.”
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Grafico 1 - Evolucéo do financiamento e do custo do voto
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Fonte: As claras 2012. Disponivel em: http://www.asclaras.org.br/@index.php

Embora ndo haja um efetivo teto geral para os gastos, ha, entretanto, previsao de
limites as contribuicdes efetivadas aos candidatos e partidos politicos por pessoas fisicas e
juridicas™’, bem como para o uso de recursos préprios por candidatos.

Com relacdo as pessoas fisicas, a LE estabelece que estas podem efetuar doacdes
em dinheiro até o limite de 10% (dez por cento) dos rendimentos brutos auferidos no ano
anterior a eleigdo, ou fazer doagbes “estimaveis em dinheiro” relativas & utilizagdo de bens
méveis e im6veis do doador cujo valor ndo ultrapasse R$ 50.000,00%8,

A aplicacdo de referida regra as eleicdes de 2014, por exemplo, poderia permitir
gue um rico empresario que tivesse auferido em 2013 rendimentos brutos na ordem de R$ 70
milhdes, doasse até R$ 7 milhGes a diversos candidatos e partidos. No entanto, a mesma regra
proibia que qualquer cidaddo que recebesse salario minimo (i.e., 32,7% da populacéo,
segundo o IBGE) contribuisse com mais do que R$ 895,70 a qualquer campanha®*®. Portanto,
por esta regra, a consequéncia € que, na pratica, o apoio de um bilionario “vale” mais do que o
de 100.000 cidadaos que recebem apenas um salario minimo por més, o que fulmina de morte

o0 principio de “um cidaddo, um voto”.

137 Conforme destacado na abertura deste capitulo, no que tange & possibilidade de doagdes provenientes de
pessoas juridicas, o STF, corroborando parte das criticas realizadas ao longo desta dissertacdo, considerou
inconstitucionais seus dispositivos em recente decisdo histérica proferida no bojo da ADI 4650, cujos
fundamentos serdo avaliados adiante. De toda forma, esta pesquisa realizara a analise dos dispositivos até entéo
vigentes, que servira de substrato para o fiel entendimento acerca das criticas realizadas quanto a influéncia
negativa do poder econdémico no cenario politico brasileiro.
13 BRASIL. Lei n.° 9.504 (1997). O caput e §§ 1°, 1, e 7° do art. 23 estabelecem que: “pessoas fisicas poderdo
fazer doacBes em dinheiro ou estimaveis em dinheiro para campanhas eleitorais, obedecido o disposto nesta Lei.
§ 1° As doag0es e contribuicdes de que trata este artigo ficam limitadas: | - no caso de pessoa fisica, a dez por
cento dos rendimentos brutos auferidos no ano anterior a eleicdo; (...) 8 72 O limite previsto no inciso | do § 10
ndo se aplica a doacBes estimaveis em dinheiro relativas a utilizacdo de bens méveis ou iméveis de propriedade
do doador, desde que o valor da doagdo ndo ultrapasse R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais).”
139 Em 2013, o salario minimo vigente era de R$ 678,00, o que multiplicado por 13 (12 meses somado ao 13°
salario), equivale a R$ 8.957,00 de renda bruta anual.
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Conforme visto no capitulo primeiro, a democracia repousa na afirmacdo da
igualdade politica entre os cidaddos, ndo se satisfazendo com a mera atribuigdo de um voto a
cada pessoa, exigindo, em verdade, que cada um tenha igual possibilidade de influir na
formacdo do corpo e da vontade politicos. Portanto, ao conceder aos mais ricos uma
importancia ndo proporcional a sua representagdo para a cidadania, mas sim aos seus
rendimentos, esse modelo de financiamento privado adotado induz & “plutocratizagdo” da
politica brasileira, subvertendo os principios da igualdade, da republica e da prépria
democracia, conforme serd mais bem detalhado no quarto capitulo.

Ressalte-se que, como bem afirmam Osorio e Sarmento, ao analisarem exemplo

semelhante,

Né&o se defende aqui que as doac¢des de individuos a campanhas eleitorais devam ser
simplesmente proibidas. De modo diverso, entendemos que o financiamento de
eleicbes através de pequenas doacdes de uma multiplicidade de eleitores é sinal de
saudavel engajamento civico dos cidaddos e de vitalidade da democracia e, logo, se
encontra em perfeita consondncia com os principios contidos na Carta
Constitucional de 88.*°

No entanto, adotar os rendimentos do eleitor como critério para as doacdes é um
equivoco, que, como demonstra 0 exemplo acima, institucionaliza a desigualdade politica, ao
invés de erradica-la.

Em relagdo ao uso de recursos proprios por parte de candidatos, o sistema
normativo brasileiro ndo aplica a mesma restricdo baseada em percentual da renda. Nessa
hipdtese, a contribuicdo dos candidatos a suas campanhas fica apenas limitada ao valor

1 o que, como ja visto, equivale a

maximo de gastos estabelecido pelo seu partido
praticamente ndo ter qualquer limite, uma vez que, em regra, tem cabido aos partidos a
fixacdo de tal teto. Portanto, essa auséncia pratica de limite acaba por converter a
desigualdade econdmica em desigualdade politica, conferindo vantagem desproporcional a

candidatos ricos em relacdo aos candidatos menos abastados.

140 SARMENTO, Daniel; OSORIO, Aline. Uma mistura téxica: politica, dinheiro e o financiamento das
eleicdes, p. 8. Disponivel em: http://www.migalhas.com.br/arquivos/2014/1/art20140130-01.pdf. Acesso em: 14
set. 2014.

1“1 BRASIL. Lei n.° 9.504 (1997). O art. 23, § 1°, 11 estabelece que: “as doacdes e contribuicdes de que trata este
artigo ficam limitadas: (...) Il - no caso em que o candidato utilize recursos préprios, ao valor maximo de gastos
estabelecido pelo seu partido, na forma desta Lei.”
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Quanto as pessoas juridicas, conforme destacado na abertura deste capitulo, o
STF, corroborando parte das criticas realizadas ao longo desta dissertacdo, considerou
inconstitucionais seus dispositivos em recente decisdo historica proferida no bojo da ADI
4650, cujos fundamentos serdo avaliados mais adiante. De toda forma, convém analisar 0s
dispositivos até entdo vigentes, para que sirvam de substrato ao fiel entendimento acerca das
criticas realizadas quanto a influéncia negativa do poder econémico no cenario politico
brasileiro.

Dito isto, como ja visto, a partir da LE, o legislador passou a autorizar
expressamente que pessoas juridicas pudessem fazer doacBes a candidatos e a partidos
politicos em valores que representassem, no total, até 2% do seu faturamento no ano anterior
ao da respectiva eleicdo'*®. Mas ndo séo todas as pessoas juridicas que podem doar. A LE
veda expressamente que partidos e candidatos recebam doagfes procedentes de: (a) entidade
ou governo estrangeiro; (b) 6rgdo da administracdo publica direta e indireta ou fundacao
mantida com recursos provenientes do Poder Publico; (c) concessionario ou permissionario de
servico publico; (d) entidade de direito privado que receba, na condicdo de beneficiéria,
contribuicdo compulsoria em virtude de disposicéo legal; (e) entidade de utilidade publica; (f)
entidade de classe ou sindical; (g) pessoa juridica sem fins lucrativos que receba recursos do
exterior; (h) entidades beneficentes e religiosas; (i) entidades esportivas que recebam recursos
publicos; (j) entidades esportivas; (I) organizagbes ndo-governamentais que recebam recursos
pUblicos; (m) organizacdes da sociedade civil de interesse ptblico™*.

Como se V&, apenas as empresas privadas, que, por definicdo, perseguem o lucro,
estavam, por lei, autorizadas a contribuir para campanhas politicas. Permissdo legal dessa
natureza é prejudicial a democracia, pois concede a quem ndo goza de direitos e deveres
inerentes a cidadania, e, portanto, ndo tem voto, uma rota alternativa, e, como visto, mais
contundente, para participar do processo politico-eleitoral. Com isso, compromete-se a
igualdade politica entre eleitores e candidatos e se cria espaco para a formacdo de redes de

favorecimento politico e corrupgdo, conforme sera visto no capitulo seguinte.

12 BRASIL. Lein.° 9.504 (1997). O art. 81, § 1° estabelece que: “as doacdes e contribuicdes de pessoas juridicas
para campanhas eleitorais poderdo ser feitas a partir do registro dos comités financeiros dos partidos ou
coligacBes. 8 1° As doacBes e contribuicBes de que trata este artigo ficam limitadas a dois por cento do
faturamento bruto do ano anterior a elei¢do.”
13 BRASIL. Lei n.29.504 (1997). O art. 24.
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Além disso, os limites previstos pelo legislador para as doagGes por parte de
empresas aprofundavam ainda mais a influéncia do poder econémico sobre a politica. I1sso
porque as pessoas juridicas sdo capazes de doar somas extraordinarias de dinheiro a
campanhas e partidos politicos, infinitamente maiores daquelas que cidaddos comuns seriam
aptos a fazer, de modo que estes acabam sendo marginalizados na disputa eleitoral.

Conforme demonstra grafico abaixo, que retrata a distribui¢do de receitas por tipo
de doador, se pessoa fisica ou juridica, a participacdo dos recursos de empresas nas elei¢oes
de 2012 representa assustadoramente quase que a totalidade das doaces realizadas (excluidas

doacdes feitas pelo proprio candidato).

Gréfico 2 — Distribuicao de receitas por tipo de doador nas elei¢bes de 2012

Distribuicio de receitas por tipo de doador
Inclui doacdes a comiss
(pessoas fisicas excluem doagbes feitas pelos proprics candidatos)

Peszoa Juridica
A% | Pessoa Fisica
25%
Fonte: TSE

Ademais, a regulacdo de contribuicdes por pessoas juridicas na LE, além de
antidemocratica, é ideologicamente parcial. Como bem afirmam Osorio e Sarmento™**, ndo
faz sentido, de um lado, permitir doacGes a campanhas por parte de qualquer empresa, e de
outro, proibir que os sindicatos, que representam os trabalhadores, possa contribuir para
campanhas politicas. Assim como ndo € razoavel que organiza¢cdes ndo-governamentais que
recebam recursos publicos ndo possam doar (0 que faz sentido), enquanto que as empresas

privadas que contratam com 0 governo ndo somente sdo autorizadas a fazer doagGes, como

144 SARMENTO, Daniel; OSORIO, Aline. Uma mistura toxica: politica, dinheiro e o financiamento das
eleicBes, p. 8. Disponivel em: http://www.migalhas.com.br/arquivos/2014/1/art20140130-01.pdf. Acesso em: 14
set. 2014.
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também figuram entre os maiores doadores de campanhas, conforme serd visto com mais
detalhes no capitulo seguinte.

Como bem observa Vera Maria Nunes Michels'*®

, todas as regras concernentes ao
financiamento da atividade politica no Brasil, tanto no que se refere aos partidos politicos
como as campanhas eleitorais devem ter por objetivo garantir a normalidade e a legitimidade
das eleigOes, evitando-se que elas venham a ser maculadas por partidos ou candidatos que
eventualmente cometam atos de abuso do poder econémico, capazes de ferir a igualdade entre
os candidatos e a real vontade do eleitorado ao decidir seu voto, em respeito ao ditame
constitucional previsto no art. 14, § 9°.

Diante de todo o exposto, pode-se concluir que, esses dispositivos da LE, ao
permitirem doacdes de pessoas juridicas, vinham conferindo, em verdade, privilégios
injustificaveis ao poder econdmico no processo eleitoral, em detrimento da representacdo da
cidadania. Os limites ao financiamento privado de campanhas, instituidos pela referida
legislacdo eleitoral, sdo manifestamente inadequados para coibir a infestacdo da politica pelo
poder econdémico e, de modo oposto, até estimulam tal disfuncao.

O STF, entendendo que a Constituicdo ndo adota uma postura de neutralidade
frente a tal discrepancia, uma vez que positiva os principios da igualdade, da democracia e da
Republica, bem como expressa em seu texto, no 8 9° do art. 14, que, ao estipular a legislacdo
infraconstitucional eleitoral deve proteger “a normalidade e a legitimidade das elei¢cGes contra
a influéncia do poder econémico”, declarou a inconstitucionalidade de dispositivos criticados

neste topico, conforme sera visto no Gltimo capitulo desta dissertagéo.

CAPITULO 4. O FINANCIAMENTO POLITICO E A CORRUPCAO

Em um cenadrio em que o préprio sistema normativo dispde de regras que
institucionalizam a possibilidade de influéncia do poder econdmico da politica, abre-se
caminho para um tipo de corrup¢do mais rebuscado e de dificil comprovacdo, que denomino
de “transito privilegiado” entre os centros de poder.

A maneira com que partidos e candidatos acessam seu financiamento afeta a

maneira como a politica democratica € conduzida, fazendo com que dinheiro e politica

¥ MICHELS, Vera Maria Nunes. Direito eleitoral: de acordo com a Constituicdo Federal, LC 64/90, Lei
9.096/95 e Lei 9.504/97. 3. ed. rev. atual., Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 183-184.

79



estejam intimamente ligados. Ndo ha como negar que o dinheiro é necessario para o bom
funcionamento da democracia e que ajuda a fortalecer os seus componentes fundamentais,
seja estabelecendo organizagOes partidarias sustentaveis, seja por sua utilizacdo em materiais
de campanhas para divulgacédo das propostas dos candidatos a cargos eletivos.

No entanto, o dinheiro também traz sérios desafios e ameagas para 0 processo
politico, especialmente quando utilizado de forma a ferir a igualdade politica em um contexto
de desigualdades socioecondmicas, desvirtuando o principio basilar democratico de “um
cidaddo, um voto”, como visto no primeiro capitulo.

Atualmente, hd uma crescente percepcdo da corrup¢do na vida politica, que
mancha a imagem publica dos partidos e dos politicos. Os resultados do Bardmetro Global da
Corrupcéo 2013, realizado pela Transparéncia Internacional, revelam que os partidos
politicos sdo vistos como a instituicdo mais corrupta pelos entrevistados, a frente, por
exemplo, da policia, funcionarios publicos, do parlamento e do judiciario. Os entrevistados
relataram que os partidos politicos séo as instituices mais corruptas em 51 dos 107 paises
pesquisados.

Levantamentos regionais, como os Barébmetros Latino e Africano, revelam um
quadro similar e preocupante, com baixos niveis de confianca nos partidos politicos. O
“Afrobardmetro 2008”**" constatou que uma média de 58% dos inquiridos tinham pouca ou
nenhuma confianca nos partidos de oposicéo e 42% tinham pouca ou nenhuma confianga no
partido no poder.

Na América Latina, o “Latinobardmetro 2010”**® mostra que a confianca nos
partidos politicos é de 23%, que, mesmo em nivel baixo, representa um aumento de seu ponto
mais baixo medido em 2003, de 11%, mas uma diminui¢do em relacéo a seu ponto mais alto,
de 28%, em 1997, uma vez que as pesquisas comecaram em 1996. Tal desconfianga pode ser
explicada, pelo menos em parte, pela exposicdo de méa conduta financeira dos partidos e dos

politicos.

18 Transparency International (2013). Global Corruption Barometer 2013. Disponivel em:

wwwe.transparency.org/whatwedo/pub/global_corruption_barometer 2013. Acesso em: 12 set. 2015.

147 Afrobarometer (2008). The Quality of Democracy and Governance in Africa: New Results from
Afrobarometer Round 4, A Compendium of Public Opinion Findings from 19 African Countries, 2008.
Disponivel em: http://afrobarometer.org/publications/wp108-quality-democracy-and-governance-africa-new-
results-afrobarometer-round-4. Acesso em: 12 set. 2015.

148" |_atinobarometro (2010). Annual Report 2010. Disponivel em: www.latinobarometro.org/latContents.jsp.
Acesso em: 12 set. 2015.
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De acordo com Daniel Zovatto, a corrupcdo politica traz inimeros efeitos

negativos para o sistema democrético:

a corrupgdo solapa a regra da maioria que € prépria da democracia; corréi 0s
fundamentos da moderna teoria da representacdo que estd na base do ideal
democratico, afeta o principio de publicidade e transparéncia; empobrece a
qualidade da democracia ao subtrair da agenda publica todas aquelas questdes que
constituem a contraprestagdo corrupta correspondente a recepgdo por parte dos
partidos de fundos irregulares; e provoca uma série de ilicitos em cascata, isto é, 0s
dirigentes politicos, para dissimular os fundos obtidos irregularmente, se véem
jogados numa espécie de lei de Gresham, em que sdo obrigados a realizar acGes
incorretas ou indevidas para evitar acfes ou conseqiiéncias ainda piores, com a
deterioracdo que isso implica para a vida cidada.*°

No Brasil, ha um verdadeiro conluio entre candidatos avidos por poder e empresas
que os financiam em busca de diminuir o risco de seus empreendimentos. As empresas
financiam candidatos ou porque confiam neles um melhor ambiente econbmico para a
realizacéo de seus lucros, ou porque lhes cacifara na disputa pelos despojos do Estado, como
no atual escandalo de corrupcéo na Petrobras denunciado pela “operagéo lava jato”.*®

O risco de corrupcdo é apenas um dos varios outros temas que relacionam
financiamento politico com o contexto mais amplo do sistema eleitoral e partidario. Neste
capitulo, serdo apresentados, com base nos estudos do cientista politico Bruno Speck’**,
alguns dos problemas vinculados ao tema do financiamento, separados em trés perspectivas
diferentes: a perspectiva dos cidad@os, a perspectiva dos candidatos e a perspectiva dos
representantes eleitos. Em seguida, serdo analisadas as dificuldades de comprovagdo do
vinculo entre as doacGes e o favorecimento em decisdes politicas (corrupcdo mais
sofisticada), e, ao final, sera realizada uma reflexdo acerca do liame entre financiamento

politico e os recentes escandalos de corrupgédo do “mensaldo” e da “operacéo lava jato”.

4.1. Financiamento politico e corrupcéao pela perspectiva dos cidadaos

149 ZOVATTO, Daniel. Financiamento dos partidos e campanhas eleitorais na América Latina: uma anélise
comparada, in Opinido Pablica, Campinas, vol. XI, n° 2, out., 2005, pp.287-336, p. 291.

10 SpECK, Bruno W; ROMAO, W. M. Pelo financiamento cidaddo de campanhas. Disponivel em:
http://www1.folha.uol.com.br/opiniao/2015/03/1599270-wagner-de-melo-romao-e-bruno-wilhelm-speck-pelo-
financiamento-cidadao-de-campanhas.shtml# = . Acesso em 31 ago. 2015.

11 SPECK, BRUNO WILHELM . O financiamento politico e a corrupcéo no Brasil. In: Rita de Cassia Biason.
(Org.). Temas de corrupcéo politica no Brasil. 1led.Sdo Paulo: Balao Editorial, 2012, v. 1, p. 49-97.
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O financiamento da politica toca em temas centrais da democracia, como a relacdo
entre a liberdade e a igualdade dos cidad&os no processo de representacédo politica, e, do ponto
de vista da igualdade cidada no processo representativo, pode representar uma ameaca. Sob
essa perspectiva, o financiamento privado, € um fator externo, introduzindo elementos da
desigualdade socioecondmica no processo eleitoral. . Embora os cidaddos tenham voto igual
(ainda que formalmente), ndo dispbem dos mesmos recursos para influenciar o processo
eleitoral. Portanto, o financiamento privado sem regulacdo com vistas a eliminar essas
distorcdes, pode minar uma das conquistas fundamentais da democracia moderna: a igualdade
e universalidade do voto, representada pelo principio de “um cidaddo, um voto”.

Uma posicdo radicalmente diferente em relacdo ao financiamento privado é a
interpretacdo acerca da disseminacdo, por conta propria, das preferéncias politicas. Dessa
maneira, o financiamento de campanhas é uma forma de engajamento politico. A contribuicao
com recursos financeiros para campanhas pode ser equiparada a outras formas de
participacdo, como a presenca em manifestacfes politicas ou o uso do proprio prestigio para
influenciar a opinido de outros atores. Consequentemente, a regulacdo desse direito € por
vezes interpretada como regulacdo da liberdade de expressdo, acarretando, em ultima
instancia, no cerceamento da liberdade politica.

A Suprema Corte dos Estados Unidos em varios momentos julgou
inconstitucionais determinadas leis de financiamento que limitavam as contribui¢cbes de
doadores ou os gastos dos candidatos, fundamentando as decisfes no principio das garantias
de liberdade de expressdo. Este argumento € digno de critica, ao equiparar 0 uso de recursos
econdmicos & manifestacdo de determinada ideia™. Neste sentido, Souza Neto e Sarmento

fazem a seguinte reflexao:

Né&o fosse assim, como compreender o comportamento recorrente dos principais
doadores de campanha no Brasil, que doam simultaneamente para os candidatos
rivais, com maior chance, nos pleitos para a Chefia do Poder Executivo? Como uma

152 Foi digno de nota na peticdo inicial da ADI 4650 que a Suprema Corte norte-americana, na sua atual
composicdo fortemente conservadora, tem entendimento diverso, que a levou a invalidar no ano passado, no
polémico julgamento do caso Citizens United v. Federal Election Comission, uma lei que impunha limite de
doacOes a campanha eleitoral, em apertada votagcdo tomada por cinco votos contra quatro. Para uma forte critica
a esta decisdo, recomenda-se DWORKIN, Ronald. The Devastating Decision. In: The New York Times Review
of Books, 25.02.2010. Disponivel em:  http://www.nybooks.eom/articles/archives/2010/feb/25/the-
devastatingdecision/. Acesso em: 14 set. 2015.
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contraditoria manifestacdo politica em favor da eleicdo de todos os candidatos
aquinhoados?™

Quando a democracia € compreendida como disputa entre varios grupos de
interesse, e ndo de cidaddos individuais, sindicatos, associacdes de classe e empresas se
tornam atores importantes. Esses grupos mobilizam diferentes tipos de recursos. O poder de
mobilizagdo de recursos de sindicatos consiste na coordenacdo da agdo coletiva, enquanto
associag0es empresariais, por sua vez, mobilizam o poder econdémico dos seus associados.
Onde o financiamento politico depende basicamente de empresas, € colocado em risco o papel

central do cidaddo no processo eleitoral.

4.2. Financiamento politico e corrupc¢ao pela perspectiva dos candidatos

Como tem sido estudado, o financiamento tem impacto sobre a competicéo
politica, aumentando as chances de votacdo em partidos e candidatos. Porém, pode-se
imaginar que a intensidade da relacdo € varidvel. Em alguns casos, os eleitores sdo fiéis a
determinados partidos em fungdo de disputas eleitorais de longa data. Nesses contextos, a
alocacdo de recursos provocara menos impactos do que naqueles com eleitores que facilmente
migram de um partido para outro. Também & razodvel esperar que o financiamento tenha
importancia diferenciada. Os recursos podem importar pouco até chegar a um ponto critico
que permite desenvolver uma campanha para ganhar a eleicdo. Também é razoavel esperar
que, a partir de certo ponto, mais recursos ndo signifiqguem mais votos, especialmente em
casos de reeleigéo.

Alem dessa diferenca na intensidade da relacdo entre dinheiro e voto, outro
problema apontado por Speck é a causalidade da relacdo. A simples regra “quanto mais
dinheiro, mais votos” sugere que o dinheiro produz os votos, uma vez que permite uma
campanha mais sofisticada, resultando em mais influéncia sobre o comportamento eleitoral
dos cidaddos™. Talvez menos evidente seja a possibilidade de candidatos com mais chance

de se eleger atrairem mais recursos. No caso, estar-se-ia diante de uma espécie de efeito

15 SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A inconstitucionalidade do financiamento de
campanha por empresas e o financiamento democratico de campanha. In: A OAB e a reforma politica
democratica / organizadores: Aldo Arantes, Cezar Britto, Claudio Pereira de Souza Neto e Marcello Laveneére. —
Brasilia : OAB, Conselho Federal, 2014, p. 29-30.
154 SPECK, BRUNO WILHELM . O financiamento politico e a corrupcéo no Brasil. In: Rita de Cassia Biason.
(Org.). Temas de corrupcéo politica no Brasil. 1ed.Sdo Paulo: Balao Editorial, 2012, v. 1, p. 77.
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inverso, em que o0 sucesso eleitoral esperado produz mais financiamento. Finalmente, poder-
se-ia explicar a relacdo entre financiamento e sucesso eleitoral por uma variavel exdgena que
impacta tanto sobre votos como sobre doacdes.

Um dos possiveis fatores € o capital politico dos candidatos, uma vez que a
realidade tem demonstrado que politicos com mais estrada na competicdo provavelmente tém
mais chance nos dois campos: a disputa por votos e a por dinheiro. Os doadores tém escolhido
os candidatos com maior chance de éxito no pleito eleitoral, com vistas a um “investimento
mais seguro”, ja com vistas a obtencéo de facilidades por meio de corrupcdo. Reflexo disso é
que as maiores montas de doagOes sdo concentradas entre os candidatos mais bem colocados
no resultado dos pleitos.

Desse modo, a regulacdo do financiamento de partidos politicos e campanhas
eleitorais torna-se uma ferramenta importante para moldar, sob uma perspectiva de curto
prazo, a competicdo politica e influenciar, em um horizonte temporal mais longo, o
desenvolvimento do sistema partidério. Tanto a regulacdo de acesso aos recursos privados
como a concessdo de recursos publicos terdo um profundo impacto sobre as condigdes de
competicdo entre diferentes partidos politicos e candidatos. Quanto a regulacdo das doacdes
privadas, a medida que causa maior impacto sobre as condi¢cdes de competicdo € a limitacéo
dos recursos de campanha a tetos maximos iguais, que pode ser implementada por meio da
definicdo do tempo da campanha eleitoral, da restricdo dos recursos que podem ser utilizados
ou mais claramente da definicdo de um teto de gastos maximos para todos os partidos ou
candidatos.

A alocacdo de subsidios publicos também influencia as chances eleitorais dos
candidatos e partidos. No caso, a possibilidade de moldar o sistema partidario & mais ampla.
Dependendo do modelo de regulacdo, o financiamento de partidos e eleicBes favorece
partidos grandes ou pequenos; promove a consolidacdo do sistema partidario existente ou
incentiva novos partidos a entrarem na arena; pode também aumentar ou diminuir a
competitividade politica. A alocacéo dos recursos publicos pode também influenciar a relagéo
entre diferentes ambitos intrapartidarios, fortalecendo os diretorios centrais ou regionais, 0s
candidatos ou os partidos, as bancadas no parlamento ou a organizacdo partidaria

propriamente dita, fora da ocupagao de cargos publicos.
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Similar & perspectiva cidadd, a avaliacdo do financiamento pela ética dos partidos
e candidatos competindo por votos nos leva a alguns dilemas normativos. Uma das
dificuldades é definir o padrdo de uma distribuicdo justa e equilibrada dos recursos
financeiros entre os candidatos. Alguns sistemas de regulacdo dos recursos para partidos
baseiam-se na distribuicdo igualitaria dos recursos. Seria justo que todos os competidores
tivessem o mesmo volume de recursos disponiveis. Sistemas que seguem essa filosofia
estabelecem tetos maximos para 0s gastos em campanhas e/ou alocam recursos publicos
iguais para todos os candidatos ou partidos. Nessa concepgao, assim como na perspectiva dos
cidaddos, o financiamento é visto como externo ao processo eleitoral, influenciando-o
indevidamente. O objetivo da regulacdo é a distribuigdo igual dos recursos, minimizando a
distorcao.

Em outra concepcdo, o financiamento € parte e resultado da competicdo politica.
Os candidatos com maior apoio na sociedade ou o0s partidos que tiveram sucesso eleitoral no
passado deverdo receber mais recursos. Seguindo essa filosofia da proporcionalidade, partidos
menores ou novos partidos recebem menos apoio financeiro. O financiamento é um elemento
intrinseco ao processo eleitoral. Quem tiver mais capital politico e mais chance de ganhar tera
mais acesso ao financiamento de sua campanha. A regulagéo do acesso aos recursos privados
nédo tenta desfazer a capacidade desigual de mobilizar recursos financeiros. Adicionalmente,
0s recursos publicos sdo alocados proporcionalmente ao desempenho dos partidos em
questdo. Os critérios de alocacdo podem incluir os votos na eleicdo anterior ou na corrente, 0
numero de filiados do partido ou a complementacdo de contribui¢bes privadas com recursos

publicos, o sistema de matching funds.

4.3. Financiamento politico e corrupc¢ao pela perspectiva dos representantes eleitos

Os topicos anteriores deixaram claro que a 6tica aqui adotada identifica uma série
de riscos decorrentes do financiamento da politica, colocando em xeque a igualdade dos
cidaddos e o equilibrio da competicdo eleitoral. Neste item, sera analisada de forma mais
detalhada a questdo do vinculo entre financiamento politico e corrup¢do dos candidatos

eleitos, assunto central deste trabalho.
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Nos casos em que o financiamento politico esta relacionado a beneficios ilegais
por parte do representante financiado, ha paralelos 6bvios com esquemas de suborno. Em
ambos 0s cenarios — no suborno e nas doagdes politicas —, servidores publicos abusam de sua
funcdo publica para beneficiar empresas privadas. O dano ao setor publico materializa-se em
varias modalidades. Segundo Bruno Speck, os favores que as empresas recebem em troca do

financiamento de campanhas podem englobar>*:

(@)Obras, bens e servicos: Empresas que mantém negocios com o Estado,
englobando o setor de construgdo, material de custeio para a
administragdo, fornecedores de material hospitalar, de merendas
escolares etc. podem receber tratamento diferenciado pelo Estado
no acesso aos contratos, nas condi¢cbes de implementacdo e no

pagamento dos servigos prestados;

(b)Licencas e autorizagdes para a prestacdo de servicos publicos: Além do setor
de compras publicas, ha inlmeras outras areas de interface entre o
setor privado e o Estado, todos potencialmente sujeitos a
intermediacdo de favores, que incluem licengas e permissdes do
Estado para que empresas privadas prestem servicos publicos,
englobando comunicacdo social, telefonia, servicos de limpeza

etc;

(c) Impostos, taxas e tributos: A interface dos atores privados com o Esta- do no
que diz respeito ao pagamento de impostos, taxas e tributos €
universal e atinge todas as empresas. Agentes publicos nesses
setores estdo frequentemente envolvidos em escandalos de
suborno, aceitando propina em troca de fiscalizagbes menos
rigorosas. As doacOes para campanhas politicas podem ter a

mesma finalidade. A discricionariedade dos fiscais publicos na

1% SPECK, BRUNO WILHELM . O financiamento politico e a corrupcéo no Brasil. In: Rita de Cassia Biason.
(Org.). Temas de corrupcéo politica no Brasil. 1led.Sdo Paulo: Balao Editorial, 2012, v. 1, p. 49-97, p. 80.
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aplicacdo das regras tem papel decisivo na relacdo de poder entre
0s agentes publicos e privados envolvi- dos na transagao;

(d)Processos de fiscalizagdo: Praticamente todas as empresas estdo sujeitas a
fiscalizacdo por 6rgaos publicos, o que inclui a fiscalizacdo de
mercadorias na alfandega, a fiscalizag&o sobre o cumprimento da
legislacdo trabalhista, a fiscalizagdo ambiental, a fiscalizacdo de
salude, entre outros. A possibilidade de comportamentos

arbitrarios nessas areas & maior que em outras; e,

(e)Emprestimos estatais: A concessdo de empréstimos é de importancia
fundamental para viabilizar empreendimentos privados. O Estado
é um dos grandes agentes no mercado financeiro de empréstimos
para alavancar atividades privadas. Novamente, o pagamento de
suborno e o financiamento de campanhas podem levar os
servidores publicos envolvidos nas decisdes a abandonar tais
regras, viabilizando negocios que de outra forma talvez ndo se

concretizassem.

Os beneficios para empresas privadas s6 sdo possiveis por meio da transgressao
de principios basicos da administracdo publica, como a impessoalidade, a moralidade, a
eficiéncia e a legalidade. Leis e regulamentos limitam a margem de manobra para os
servidores publicos decidirem arbitrariamente sobre processos de contratacdo, a concessao de
crédito ou a fiscalizacdo de uma empresa suspeita de evasao fiscal.

Praticamente todos esses beneficios podem ser obtidos tanto por meio do suborno
a funcionarios como de doacGes politicas. Os beneficios gerados para a empresa sdo 0s
mesmos, independentemente de o favorecimento ter origem em um suborno pago a um
funcionario ou em financiamento a um partido politico. Do ponto de vista da empresa, a
diferenca se resume a duas estratégias diversas para alcancar o mesmo objetivo. Do ponto de
vista do poder publico, ha diferencas consideraveis entre a corrup¢do administrativa e a

concesséo de favores em consequéncia de doages politicas.
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Essas diferencas entre a corrupgdo administrativa, por meio do suborno a
servidores, e a corrupcao por meio do financiamento da competicéo politica, segundo Speck,

podem ser assim retratadas:

A primeira resume-se a uma relacdo entre servidores e agentes privados. Esses
esquemas podem causar danos consideraveis ao interesse publico. Porém, para
enfrenta-los, as medidas mais eficientes tendem a ser regras mais claras, controle
mais denso e maior transparéncia.

Ja a intermediacdo de favores por agentes eleitos envolve problemas colaterais mais
complexos. Quando legisladores tém ascendéncia sobre a administrago e o governo
goza de apoio fragmentado no Legislativo, relagcdes de apoio sdo negocia- das com
legisladores individuais mais do que com partidos, e a governabilidade é mantida em
troca do acesso aos cargos publicos para os aliados. Esse sistema, conhecido como
de spoils, ou patronagem, permite que legisladores indiquem membros de seu grupo
para ocupar determinados cargos publicos. Os indicados, por sua vez, serdo 0s
contatos quando favores para doadores de campanhas deverem ser recompensados.
Uma segunda fragilidade colateral refere-se a independéncia e profissionalizagéo do
servigo publico. Enquanto na corrupcdo administrativa os servidores publicos
entram em esquemas baseados em um céalculo de risco que ndo envolve
necessariamente atores externos, no caso de favores intermediados por legislado- res
ou governantes as implicacBes sdo mais amplas. Nessa constelacdo, o servigo
publico carece tipicamente de profissionalizacdo e independéncia que o proteja de
interferéncias externas. O servidor ndo dispGe de amparo institucional para se
proteger de demandas externas, e caso 0s esquemas sejam descobertos precisard do

. C oA ~ 156
apoio dessas redes de influéncia para se proteger contra sangdes.

E de se concluir, portanto, que essas relaces entre a compra de favores por meio
de doacOes para campanhas eleitorais com problemas na relagdo entre o governo e sua base
parlamentar de um lado e a baixa profissionalizacdo do servico publico do outro ilustram a
diferenca fundamental entre corrupcdo administrativa e corrup¢do por meio de doacbes do

ponto de vista das implicacGes e dos danos causados na administracdo publica.

4.4. Favorecimento em decisdes politicas: dificuldade de comprovacéo

Os beneficios gerados pelo financiamento de campanhas ndo se limitam a
decisbes administrativas corrompidas. Eles abrangem a prépria atividade dos candidatos
eleitos para cargos executivos ou legislativos. Como ilustra Speck®’, um chefe de governo
que obteve financiamento do crime organizado podera afrouxar a fiscalizacdo da venda de
produtos pirateados, permitindo margem de lucro maior para o setor. Igualmente, legisladores

156 SPECK, BRUNO WILHELM . O financiamento politico e a corrupcéo no Brasil. In: Rita de Cassia Biason.
(Org.). Temas de corrupcéo politica no Brasil. 1led.Sdo Paulo: Balao Editorial, 2012, v. 1, p. 49-97, p. 82.
57 1dem, p. 83.
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que tiveram apoio financeiro de empresas do setor farmacéutico poderdo leva-lo em conta no
momento de decidir sobre a regulacdo de pontos criticos para o setor, como a venda de
remeédios fragmentados. Ha diferencas significativas entre essa corrupcdo de atividade e 0s
exemplos anteriores de corrupgéo de partes da administragdo publica, que fazem parte de um
género classificado por Speck como “captura de Estado”.

No caso dos agentes em cargos eletivos, o envolvimento em esquemas de captura
de Estado ndo inclui necessariamente uma clara violagédo da lei. Tanto os chefes do executivo
como os legisladores eleitos dispdem de ampla margem de arbitrariedade na interpretacdo de
seu mandato. Os exemplos de favorecimento resultante de doagOes de campanhas incluem
uma ampla gama de interacOes, que vdo desde o acesso privilegiado aos legisladores e
governantes eleitos, para comunicar o interesse durante o processo decisorio sobre temas que
afetam determinada empresa ou setor, até a “compra” de decisfes desses mesmos integrantes
do poder legislativo ou executivo. Seja no acesso privilegiado aos centros de poder, seja na
influéncia direta sobre o processo decisorio, as decisdes dos politicos em cargos eletivos
dificilmente poderdo ser questionadas como ilegais, ferindo normas ou regras de
procedimento, por sua dificuldade de comprovacao.

Assim, ainda que as decisdes dos representantes eleitos sejam influenciadas pelo
apoio financeiro de determinados financiadores de campanhas, dificilmente deixardo rastros
de atos ilegais ou contra normas de direito publico. O politico eleito ndo quebra regras da
administracdo publica ao favorecer ilegalmente seu doador, mas faz uso de seu poder
discricionério para interpretar seu mandato de defensor dos interesses publicos. Ou seja, a
atividade de representagdo politica baseia-se no principio do mandato livre (e ndo imperativo,
como ja explicado), deixando ampla margem para que cada representante eleito interprete seu
mandato dentro do compromisso de promover o bem publico com suas acdes. A
complexidade dessas decisdes, 0s Vvarios aspectos e interesses envolvidos e a falta de
pardmetro para medir a aproximacgdo ou o afastamento do interesse publico dificultam a
possibilidade de identificar o desvio de conduta de forma clara.

Essa dificuldade em identificar a ilegalidade ou ilegitimidade de determinado ato
constitui uma diferenca fundamental entre corrupcdo administrativa e favor politico. Como

158
k

exemplifica Speck™", estabelecer relagdo causal entre uma empresa de mineracdo que

158 |dem, p. 84.
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financiou uma ou vérias campanhas de candidatos ao cargo de governador e a obtencdo de
uma linha de crédito estatal para a mesma empresa, para que desenvolva um projeto de
investimento, torna-se dificil. O financiamento podera fazer parte de uma nova politica
publica para o setor, beneficiando igualmente varias outras empresas da area, que
eventualmente ndo contribuiram para a campanha. Podera fazer parte de um plano do governo
para promover 0 emprego na regido por meio do incentivo a investimentos. No caso, seria
preciso verificar se outros interessados na mesma politica fizeram igualmente contribuicGes
para a campanha. Situacdo diferente seria se 0 plano fizesse parte de uma estratégia para
promover a iniciativa privada, partindo de um candidato que defende legitimamente o
desenvolvimento pela iniciativa privada. Assim, 0 apoio ao candidato poderia ser motivado
por motivos ideoldgicos, mais do que a expectativa de beneficios especificos.

A dificuldade de identificacdo da diferenca entre o representante integro e o
desvirtuamento de seu papel em fungéo de interesses de doadores de campanha néo significa
que ela ndo exista. Um setor econdbmico que, por meio de doacGes de campanha, consegue,

como nos exemplos de Speck®®

, impedir uma medida que beneficiaria a maioria dos
cidaddos, como o fracionamento de remedios pelas farméacias, uma legislacdo de defesa dos
direitos do consumidor ou san¢Oes mais severas para danos causados ao meio ambiente
podem causar danos bem mais sérios e duradouros ao bem comum que o crédito concedido de
forma irregular a uma empresa individual que doou para uma campanha. Contudo, isolar essas

situacOes de outras, como as anteriormente mencionadas, constitui um verdadeiro desafio.

4.5. Casos do "mensaléo™ e da "operacgdo lava jato™ e a ligacdo com o financiamento
politico

E senso comum entre os analistas politicos do caso brasileiro que os nimeros
apresentados nas prestacOes de contas ndo refletem completamente a realidade. Existe a
desconfianga da existéncia do chamado “caixa dois” em praticamente todas as campanhas.
Para Speck'®, o motivo principal dessa disparidade de informacBes ndo estd no
desconhecimento da legislacdo. As informacbes sobre a legislacdo sdo detalhadas e

abrangentes, e a Justica Eleitoral procura desenvolver um trabalho continuo na disseminacgéo

159 1dem.

160 SpECK, Bruno W. O financiamento politico no Brasil — normas e préticas vigentes, in Relatério de pesquisas
para projeto comparativo da OEA/IDEA. Sdo Paulo, 2003, p. 9.
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desta informacdo. Portanto, se os candidatos sdo conhecedores do risco de terem suas
candidaturas ou mandatos cassados, caso seja verificada alguma irregularidade, o que
motivaria a existéncia de um “caixa dois”?

Dentre as respostas a este questionamento encontra-se uma bastante grave,
referente & origem dos recursos destinados ao “caixa dois”. Normalmente, este dinheiro €
proveniente de acdes ilicitas, tratando-se de dinheiro ndo declarado da empresa, ou seja,
oriundo de sonegacdo de impostos, tendo origem em um “caixa dois” ja dentro da mesma ou
dinheiro proveniente do crime organizado; o destino do dinheiro € ilicito, ou seja, trata-se de
valores destinados a gastos com cabos eleitorais, compra de votos, etc; ou a motivagdo da
doacdo é ilicita, tendo como objetivo a compra de favores e influéncia’®".

De acordo com David Samuels*®?

, &S empresas sdo responsaveis pela maior parte
dos recursos disponiveis aos candidatos, ressaltando-se que Sd0 poucas as empresas que
doam, e, sobretudo, ligadas a setores econémicos especialmente vulneraveis a intervencgao ou
regulacdo governamental, como o setor financeiro, o setor da constru¢do (dominado por
empreiteiras e outras firmas do setor da construcdo civil) e o setor da industria pesada (como
aco e petroquimicas). Neste contexto, para Samuels, a Unica maneira de eliminar o “caixa
dois” seria providenciar que as empresas tenham menos incentivos para manterem grandes

somas de dinheiro fora do sistema bancério e ndo declarado ao governo.

Mensaldo

O tema do “caixa dois” ganhou grande notoriedade no cenario politico brasileiro
no ano de 2005 quando, ao final do terceiro ano de mandato do Presidente Lula, a politica
brasileira defrontou-se com o episodio que é considerado o maior esquema de “caixa dois” ja
tornado publico na politica brasileira: o0 chamado “mensaléo”.

O entdo deputado e presidente do Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), Roberto
Jefferson, denunciou o esquema, que abalou o governo do Presidente Lula e o Partido dos
Trabalhadores (PT). A denuncia ocorreu porque Jefferson confessou que havia negociado

pagamentos num total de 20 milhdes de reais com dirigentes do PT, mas recebera apenas 4

161 | dem, p. 10.
162 SAMUELS, David. Financiamento de campanha e eleicdes no Brasil — 0 que podemos aprender com o
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milhdes. Sentindo-se traido, resolveu tornar publico o esquema. Esta dendncia acabou
desencadeando uma enxurrada de revelacOes de fraude, lavagem internacional de dinheiro,
financiamentos ilegais de campanhas eleitorais, compra de votos de parlamentares, contratos
governamentais ilicitos e o roubo de grandes somas de prefeituras e de bancos, grandes
empresas e seguradoras pertencentes ao governo federal, além de investimentos muito
suspeitos feitos por fundos de penséo ligados ao setor publico®.

A maior transferéncia conhecida de dinheiro até entdo envolvia R$15,5 milhdes
pagos a Duda Mendonga, marqueteiro da campanha de Lula. Mendonca afirmou, na CPI, que
recebera o dinheiro, parte dos R$25 milhdes cobrados por ele para desenvolver a campanha de
midia de Lula, sabendo que ele era proveniente de “caixa dois”, mas que era a Unica maneira
de receber o valor que estava pendente. Estima-se que, no total, cerca de 2 bilhdes de reais
estavam envolvidos no esquema, sem origem definida. Embora pagamentos néo registrados e
transferéncias entre contas clandestinas no exterior sejam tolerados hd muito tempo na
politica brasileira, operacfes de tamanha magnitude e o esquema de pagamento de propinas
em valores t40 altos em dinheiro foram uma surpresa para a opinido publica’®*.

O PT desenvolveu este esquema com o intuito de conseguir poderes ampliados
para Lula e o partido através da compra de votos da oposi¢cdo, mas as denuncias acabaram

com essas expectativas e quase derrubaram o governo. Para Norman Gall'®®

, 0 episbdio
manchou a imagem de Lula e do PT, sobretudo pelo posicionamento que adotavam até entdo,
resultando em perda do patriménio ético e moral do partido. Lula era a imagem da esperanca
de ascensdo para brasileiros que se encontravam em classes desprivilegiadas e, tanto ele
guanto o partido, levantavam a bandeira de ética e moral na politica, denunciando escandalos
reais ou ndo em governos anteriores.

Instaurou-se uma CPI durante o periodo de 21 de julho de 2005 a 17 de novembro
de 2005, para averiguar as acusacOes e concluiu-se que houve a distribuicdo de recursos
ilegais a parlamentares com periodicidade varidvel mas constante durante os anos de 2002 e
2003, ainda que ndo tenha sido possivel definir se essa periodicidade era mensal, como
afirmava Jefferson.

Sobre o episddio, Bresser-Pereira teceu o seguinte comentario:

163 GALL, Norman. Lula e Mefistofeles. In: Braudel Papers, 2005, n°38, p.3.
164
Idem, p. 4.
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O governo Lula e o PT reconheceram as irregularidades, mas tentaram identifica-las
com “caixa dois” em campanhas eleitorais, ou seja, com doacGes de dinheiro ndo
declaradas ao fisco e aos tribunais eleitorais. Dessa forma, o PT estaria fazendo algo
usual no processo de financiamento de campanhas eleitorais. Ao longo desse
escandalo, porém, foi ficando claro que o processo envolvia corrup¢éo stricto sensu,
seja pela compra de votos de deputados de outros partidos, seja pelo fato de os
recursos provirem de empresas estatais cujos contratos de publicidade eram
sobrefaturados ou de fornecedores do Estado, que compensavam as doagdes com
sobrefaturamento dos servigos. Além disso, ndo se tratava de simples financiamento
de campanhas eleitorais, j& que o sistema passou a fazer parte do governo federal,
como antes fizera parte dos governos municipais em que o PT elegera o prefeito™®.

Em entrevista concedida em 2005, o Presidente Lula, tentando “minimizar” o
episddio, declarou que “o que o PT fez, do ponto de vista eleitoral, € o que é feito no Brasil
sistematicamente”. Tal declaracdo remete a outra dada em meio a mais um grande escandalo
politico vivido pelo Brasil pds-redemocratizacdo — o caso Collor-PC j& retratado, quando
Collor, proximo ao julgamento de impeachment, fez a seguinte declaracdo na CPI: “Estamos
todos sendo hipdcritas. Ninguém obedece & lei do financiamento de campanhas”. **’

Sem duvidas, a maneira como o financiamento de campanhas parece ser encarado
por politicos e demais atores do cenario politico brasileira é, de fato, alarmante. As
declaracGes de Lula e Collor nos remetem & ideia de falta de fiscalizacdo e de impunidade
presente no sistema politico brasileiro. Trata-se de uma cultura politica corrupta e deteriorada,
arraigada na classe politica, que pede medidas urgentes para que o financiamento politico
possa ser encarado sob seu aspecto mais nobre: o de fundos para promover a competicdo
politica livre, igual e justa, e ndo como uma maneira de colocar em prética atos corruptos e

ilegais, de suborno, compra de acesso e compra de influéncia, dentre outros atos ilicitos.

Operacao Lava Jato

O nome do caso, “operacédo lava jato”, decorre do uso de uma rede de postos de
combustiveis e lava a jato de automoveis para movimentar recursos ilicitos pertencentes a
uma das organizagOes criminosas inicialmente investigadas. Embora a investigacdo tenha

avancgado para outras organizagdes criminosas, 0 nome inicial se consagrou.

166 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. O paradoxo da esquerda no Brasil. In: Novos Estudos Cebrap, Sao Paulo,
n°74, mar. 2006, pp. 25-45, p. 38.
87 GALL, Norman. Lula e Mefistofeles. In: Braudel Papers, 2005, n°38, p. 5.
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A “operacdo lava jato” é tida como a maior investigacdo de corrupcdo e lavagem
de dinheiro que o Brasil ja teve. Estima-se que o volume de recursos desviados dos cofres da
Petrobras, maior estatal do pais, esteja na casa de bilhdes de reais. Soma-se a iSSo a expressao
econémica e politica dos suspeitos de participar do esquema de corrupcdo que envolve a
companhia.

No primeiro momento da investigacdo, desenvolvido a partir de margo de 2014,
perante a Justica Federal em Curitiba, foram investigadas e processadas quatro organizacoes
criminosas lideradas por doleiros, que sdo operadores do mercado paralelo de cambio. Depois,
0 Ministério Publico Federal recolheu provas de um imenso esquema criminoso de corrupgao
envolvendo a Petrobras.

Nesse esquema, que PF e MPF acreditam que ocorre ha pelo menos dez anos,
grandes empreiteiras organizadas em cartel pagavam propina para altos executivos da estatal e
outros agentes publicos. O valor da propina variava de 1% a 5% do montante total de
contratos bilionarios superfaturados. Esse suborno era distribuido por meio de operadores
financeiros do esquema, incluindo doleiros investigados na primeira etapa, que, segundo o

MPF®8 funcionava nos moldes a seguir expostos, conforme cada tipo de ator da operagao.

Empreiteiras: Em um cenario normal, empreiteiras concorreriam entre si, em
licitaghes, para conseguir os contratos da Petrobras, e a estatal contrataria a empresa que
aceitasse fazer a obra pelo menor preco. Neste caso, as empreiteiras se cartelizaram em um
“clube” para substituir uma concorréncia real por uma concorréncia aparente. Os precos
oferecidos a Petrobras eram calculados e ajustados em reunides secretas nas quais se definia
quem ganharia o contrato e qual seria o preco, inflado em beneficio privado e em prejuizo dos
cofres da estatal. O cartel tinha até um regulamento, que simulava regras de um campeonato
de futebol, para definir como as obras seriam distribuidas. Para disfarcar o crime, o registro
escrito da distribuicdo de obras era feito, por vezes, como se fosse a distribuicdo de prémios

de um bingo™®.

188 Em janeiro de 2015, o Ministério Pablico Federal lancou um portal que redne uma série de informacdes,
como numero de pessoas sob investigacdo, quantidade de procedimentos instaurados e a integra das denincias
apresentadas pelo MPF. A péagina foi produzida pela forca-tarefa que cuida da Operagdo, em parceria com a
Secretaria de Comunicacdo da Procuradoria-Geral da Republica (PGR). Disponivel em:
http://lavajato.mpf.mp.br/. Acesso em 01 set. 2015.

19" Caso despertem a curiosidade do leitor, os documentos apreendidos estdo disponiveis em:
http://lavajato.mpf.mp.br/. Acesso em 01 set. 2015.
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Funcionarios da Petrobras: As empresas precisavam garantir que apenas aquelas
do cartel fossem convidadas para as licitagdes. Por isso, era conveniente cooptar agentes
publicos. Os funcionarios ndo s6 se omitiam em relacdo ao cartel, do qual tinham
conhecimento, mas o favoreciam, restringindo convidados e incluindo a ganhadora dentre as
participantes, em um jogo de cartas marcadas. Segundo levantamentos da Petrobras, eram
feitas negociacgdes diretas injustificadas, celebravam-se aditivos desnecessarios e com precos
excessivos, aceleravam-se contratagdes com supressdo de etapas relevantes e vazavam

informacdes sigilosas, dentre outras irregularidades.

Operadores financeiros: Os operadores financeiros ou intermediarios eram
responsaveis ndo so por intermediar o pagamento da propina, mas especialmente por entregar
a propina disfarcada de dinheiro limpo aos beneficiarios. Em um primeiro momento, o
dinheiro ia das empreiteiras até o operador financeiro. Isso acontecia em espécie, por
movimentacao no exterior e por meio de contratos simulados com empresas de fachada. Num
segundo momento, o dinheiro ia do operador financeiro até o beneficiario em espécie, por

transferéncia no exterior ou mediante pagamento de bens.

Agentes politicos: Outra linha da investigacdo comegou em margo de 2015,
quando o Procurador-Geral da Republica apresentou ao Supremo Tribunal Federal 28 peticGes
para a abertura de inquéritos criminais destinados a apurar fatos atribuidos a 55 pessoas, das
quais 49 sdo titulares de foro por prerrogativa de funcéo (“foro privilegiado™). Sdo pessoas
gue integram ou estdo relacionadas a partidos politicos responsaveis por indicar e manter 0s
diretores da Petrobras. Elas foram citadas em colaboracfes premiadas feitas na 12 instancia
mediante delegacdo do Procurador-Geral. A primeira instancia investigara os agentes politicos
por improbidade, na area civel, e na area criminal aqueles sem prerrogativa de foro.

Segundo o MPF, essa reparticdo politica revelou-se mais evidente em relacdo as
seguintes diretorias: de Abastecimento, ocupada por Paulo Roberto Costa entre 2004 e 2012,
de indicacédo do PP, com posterior apoio do PMDB; de Servicos, ocupada por Renato Duque
entre 2003 e 2012, de indicacdo do PT; e Internacional, ocupada por Nestor Cerverd entre
2003 e 2008, de indicacdo do PMDB. Para o Procurador Geral da Republica, esses grupos
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politicos agiam em associacdo criminosa, de forma estdvel, com comunh&o de esforgos e
unidade de designios para praticar diversos crimes, dentre 0s quais corrupcdo passiva e
lavagem de dinheiro. Fernando Baiano e Jodo Vacari Neto atuavam no esquema criminoso
como operadores financeiros, em nome de integrantes do PMDB e do PT. Segue

representacdo grafica do esquema:

Figura 1 — Esquema de desvio de recursos da Petrobras

I LAVA JATO Bt
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Fonte: Portal MPF de Combate a Corrupcédo. Disponivel em: http://lavajato.mpf.mp.br/

N&o por acaso, dados do TSE informam que empreiteiras citadas na “operacao
lava jato” fizeram 43,6% das doacbes a partidos em 2013. Oito empresas que aparecem nas
investigacGes repassaram, somadas, R$ 60,3 milhGes em 2013 para diferentes siglas
partidarias. Sete partidos foram beneficiados: PT (que recebeu sozinho R$ 35,4 milhdes),
PSDB, PMDB, PSB, DEM, PSD e PP.

Essas oito empresas estdo sob suspeita por trés motivos principais. Camargo
Corréa, OAS e Galvdao Engenharia fizeram pagamentos a MO Con-sultoria, empresa de
fachada do doleiro Alberto Youssef, acusado de participar do esquema que teria lavado R$ 10

bilhdes. Ja Andrade Gu-tierrez, Engevix, Mendes Janior e UTC Engenharia apareciam nos
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cadernos do ex-diretor da Petrobras Paulo Roberto Costa, também investigado na “operacéo
lava jato”. A suspeita é de que se tratava de um registro de doac¢Bes para campanhas eleitorais.
Ja a Queiroz Galvéo realizou doagbes a campanhas a pedido de Youssef, informacdo que
consta em e-mails interceptados pela PF.

Dessas empresas, a Queiroz Galvao foi a que mais doou para partidos. Foram R$
18,2 milhdes, divididos entre PSDB, PT, PSB e PSD. A Camargo Corréa, com R$ 16,6
milhdes, e a OAS, com R$ 13,9 milhdes, aparecem logo em seguida. Estas Gltimas também
doaram para varios partidos diferentes, governistas e da oposicgéo.

O PT foi o maior beneficiado. De R$ 79,7 milhdes que recebeu em doagdes em
2013, R$ 35,4 milhdes partiram dessas empresas. O PSDB recebeu menos: R$ 15,1 milhdes.
Mas o peso dessas doacdes no or¢camento do partido é bem maior: 74,1% do total vieram das
empresas citadas na “operacdo lava jato”. Camargo Corréa e Queiroz Galvdo foram,
respectivamente, as maiores doadoras desses partidos.*”

N&o se pode chegar a outra concluséo que ndo a de que essas doacgdes tinham
como objetivo garantir “transito privilegiado” das doadoras entre os centros publicos de
poder, especialmente para garantir participacbes em licitacbes e superfaturamento de

contratos publicos.

CAPITULO 5. DESAFIOS PARA A REGULACAO DO FINANCIAMENTO
POLITICO COM COMBATE A CORRUPCAO, OS HORIZONTES PARA
MUDANCAS NO SISTEMA NORMATIVO BRASILEIRO E O FINANCIAMENTO
CIDADAO

Em que pesem todas as criticas discutidas neste estudo, ndo se pode negar que a
legislacdo brasileira tem caminhado na direcdo de uma maior transparéncia no financiamento
politico. Os dados sobre o financiamento de partidos e candidatos sdo publicos desde 1995

e 1997%"2, respectivamente.

10 JORNAL Gazeta do povo. Disponivel em: http://www.gazetadopovo.com.br/vida-publica/empreiteiras-
citadas-na-lava-jato-fizeram-436-das-doacoes-a-partidos-9dkmatgzostShatae92akzy32#ancora. Acesso em: 20
set. 2015.

71 A partir da entrada em vigor da Lei n.° 9.096/95.

172 A partir da entrada em vigor da Lei n.° 9.504/97.
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Porém, em relagdo as fontes do financiamento politico, ainda ha pontos
importantes que precisam ser revisados, a fim de garantir, além de uma maior transparéncia,
uma igualdade politica mais efetiva, dentre os quais se destacam o método de distribuicdo dos
recursos do Fundo Partidario, a ndo divulgacdo dos nomes dos financiadores durante a
campanha eleitoral, e, em especial, a permissividade de financiamento politico por empresas
privadas até o julgamento da ADI 4650.

Neste capitulo, serdo inicialmente apontados os desafios para uma reformulacao
do financiamento politico com énfase no combate a corrupgdo. Em seguida, serdo estudadas
as reformas por medidas judiciais e legislativas em curso no Brasil, especialmente quanto aos
impactos do recente julgamento pelo STF da ADI 4650 a favor da proibi¢do de financiamento
por empresas privadas, e quanto a dois projetos legislativos em tramite mais avancado no
Congresso Nacional (PEC 182/07 e PL 5735/13), inclinados para a permissdo do
financiamento por pessoas juridicas. Diante do cenario de conclusdes diametralmente opostas
entre esses dois poderes, ao final, sera feita uma reflexdo acerca do seguinte questionamento:
quem daréa a ultima palavra (se é que ela existe) acerca do rumo do financiamento politico por

empresas privadas no Brasil?

5.1. Desafios para a regulacéo do financiamento politico e 0 combate a corrupgao

Em regra, o financiamento politico tem sido discutido no contexto do debate sobre
o fortalecimento da democracia. A relacdo dos modelos de regulacdo do financiamento
politico com os diferentes valores democréaticos foi discutida no primeiro capitulo desta
dissertacdo, em que foram destacados os valores da liberdade e equidade dos cidadéos, do
equilibrio da competicdo eleitoral e da integridade dos representantes. No entanto, como bem

afirma Speck,

o controle do abuso de recursos publicos ndo podera se limitar a este lado da
“demanda” por recursos financeiros, do ponto de vista de sua legitimidade e seu
impacto sobre o sistema de representagdo politica. As areas de risco na interface
entre setor publico e privado sdo parte do problema e responsaveis pela “oferta” dos
recursos de financiamento pelo setor privado.'”

173 SPECK, BRUNO WILHELM . O financiamento politico e a corrupcéo no Brasil. In: Rita de Cassia Biason.
(Org.). Temas de corrupcéo politica no Brasil. 1ed.Sdo Paulo: Balao Editorial, 2012, v. 1, p. 49-97, p. 90.
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Assim, com base no que fora retratado no terceiro capitulo desta dissertacéo,
concluiu-se que a relagcdo entre financiamento politico e corrupcdo, esta no sentido da
utilizacdo de cargos publicos para fins privados, nasce a partir de ligagdes conflituosas entre o
poder econémico e a politica, analisadas em trés perspectivas: dos cidadaos, dos candidatos e
dos representantes eleitos. Sob esta Gltima perspectiva, a corrup¢do pode-se apresentar em
basicamente trés facetas. A primeira delas envolve o beneficio a empresas especificas que tém
negocios com o Estado, por meio da influéncia do representante eleito sobre a administracao
publica, implicando a quebra de leis que regem a moralidade, a isonomia, a imparcialidade e a
eficiéncia administrativa. Na segunda, encontram-se as dire¢cGes das decisGes politicas
tomadas pelos representantes eleitos. Conforme visto, a identificagdo da parcialidade da
deciséo e do beneficio privado para os doadores é mais dificil de comprovar, mas seus efeitos
podem ser mais duradouros e custosos. A terceira traz como centro 0s proprios representantes
que abusam dos recursos publicos para garantir a reelei¢do, ndo sendo o envolvimento de
atores privados um elemento essencial.

Para combater a primeira modalidade, a da corrup¢do administrativa, é necessario

identificar os elos que a vinculam ao financiamento da politica. Para Speck*"

, 0 primeiro elo
é a influéncia dos politicos eleitos sobre setores da administracdo publica. A indicacdo de
altos cargos na administragdo publica por legisladores, em troca de apoio politico ao governo,
é uma prética que tem contribuido para forjar aliangas de governo. No entanto, o beneficio da
governabilidade pode ter consequéncias negativas quando politicos usam esses canais para
beneficiar os financiadores de suas campanhas, transformando-se em alto custo para a
integridade da administragdo publica.

Nestes casos, 0s politicos indicam nomes de sua confianga para cargos
importantes em 6rgdos da administracdo direta ou indireta, tais como secretarias executivas,
ministérios, empresas publicas, sociedades de economia mista, agéncias regulatorias, dentre
outros, a fim de que os indicados, uma vez empossados, possam retribuir com favores os
financiadores de campanha dos politicos. Conforme visto no capitulo anterior, os principais
favores podem ser o tratamento diferenciado em contratos e na emissdo de licencas e
autorizacdes, fiscalizacGes mais brandas nos empreendimentos dos financiadores, facilitacdes

na concessao de empréstimos com bancos publicos, dentre outros.

74 SPECK, BRUNO WILHELM . O financiamento politico e a corrupcéo no Brasil. In: Rita de Cassia Biason.
(Org.). Temas de corrupcéo politica no Brasil. 1ed.Sdo Paulo: Balao Editorial, 2012, v. 1, p. 49-97, p. 90.
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Em alguns casos, a pessoa indicada sequer preenche requisitos técnicos minimos
recomendados para o cargo, levando-se a crer que, se a indicagdo ndo for com o intuito de
garantir facilidades para financiadores de campanha, pode configurar, no minimo, o que se
conhece no saber popular como “cabide de empregos”, em troca de apoio politico.
Recentemente, tomou grande repercussdo nacional o caso da indicagcdo do genro do Senador
Eunicio Oliveira (PMDB) para a diretoria da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil - ANAC,

conforme destaca matéria veiculada pelo Jornal Correio Braziliense:

Senador Eunicio Oliveira emplaca genro como diretor da ANAC

O lider do PMDB no Senado, Eunicio Oliveira (CE), conseguiu emplacar o genro na
diretoria da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC). Ricardo Fenelon Jnior é
advogado e se casou com a filha do peemedebista ha menos de um més, numa
cerim6nia em Brasilia para 1,2 mil convidados, dentre os quais a presidente Dilma
Rousseff.

A nomeacdo foi publicada no Didrio Oficial da Unido na segunda-feira, mas o
advogado ainda tera de passar por uma sabatina no Senado. O genro de Eunicio se
formou em Direito em 2011 pela UNICEUB, uma faculdade particular da capital
federal.

A Associacdo de Pilotos e Proprietarios de Aeronaves (APPA) contestou a
indicacdo. “A possibilidade de nomeacdo politica, baseada na mais asquerosa troca
de favores partidarios, é por ndés, especialistas, veementemente repudiada.
Demonstramos nossa total contrariedade a qualquer indicagéo, para cargo diretivo da
agéncia, de pessoas que ndo possuam qualificacdo técnica e elevado conhecimento
nesse campo de especialidade”, diz uma nota publicada em seu site.*"”

A limitacdo do vinculo entre financiamento politico e corrupcdo administrativa
deve passar, também, pela despolitizagdo da administracdo publica, que pode ser apoiada em
normas mais rigidas sobre a limitagdo dos cargos livremente nomeados. A ocupacao de cargos
diretivos aberta somente a candidatos concursados na respectiva carreira administrativa
diminui a possibilidade de loteamento da maquina publica com pessoas fiéis a determinados
lideres politicos.

Ainda de acordo com Bruno Speck!™

, 0 segundo elo entre financiamento politico
e corrupgdo administrativa é o grau de arbitrariedade de decisdo que os servidores tém nas
suas decisdes. Quanto mais bem regulamentados os processos de compras publicas, de rotinas

de fiscaliza¢do ou de regras para conceder permissdes e concessdes na administragdo publica,

17 JORNAL Correio Braziliense. Disponivel em:
http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2015/07/10/internas_polbraeco,489858/senador-
eunicio-oliveira-emplaca-genro-como-diretor-da-anac.shtml. Acesso em: 20 set. 2015.

176 SPECK, BRUNO WILHELM . O financiamento politico e a corrupcéo no Brasil. In: Rita de Cassia Biason.
(Org.). Temas de corrupcéo politica no Brasil. 1led.Sdo Paulo: Balao Editorial, 2012, v. 1, p. 49-97, p. 91.
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menor sera a negociacdo de vantagens em troca de vantagens privadas, como suborno, ou
politicas, como doagdes em campanha. Nesse sentido, o combate & corrup¢do com vinculos
politicos é muito semelhante as medidas contra a corrupcdo administrativa, devendo ser
complementadas por outras medidas, tais como o fortalecimento da transparéncia, dos canais
de reclamacéo e da fiscalizagéo e aplicacdo de sangdes.

Para identificar as areas de vulnerabilidade entre financiamento e corrupcéo,
Speck indica como caminho promissor a realizacdo de levantamentos entre os financiadores
corporativos de campanhas eleitorais. Contra quais problemas querem se prevenir quando
apoiam muitas vezes diferentes candidatos concorrentes entre si? O combate ao vinculo entre
corrupcdo administrativa e financiamento politico passa por uma analise desses pontos de
vulnerabilidade na interface entre Estado e iniciativa privada para a negociacao de favores ou
a extorsdo de doacdes politicas.

Nesse contexto, as decisfes dos executivos e legisladores sobre as politicas
publicas e a aprovagdo de leis podem estar sujeitas & influéncia indevida de seus
financiadores. Como tratado no terceiro capitulo, a identificacdo desse desvio de conduta €
mais dificil e aberta a interpretacdo. No entanto, as consequéncias sdo mais profundas e
duradouras que os favores concedidos no &mbito de uma corrupgéo administrativa.

Sobre o tema, merece destaque outro caso recente da politica brasileira, desta
feita, envolvendo o Presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha (PMDB), que se
notabilizou por acelerar a tramitacdo de pautas polémicas e engavetadas ha anos, como a
reducdo da maioridade penal, reforma politica e a terceirizacdo de toda a cadeia produtiva. Ao
mesmo tempo em que certos projetos sdo tratados com rapidez por Eduardo Cunha,
investigacGes contra os planos de saude, setor que financiou a campanha do deputado, s&o
barradas.

A Comissdo Parlamentar de Inquérito — CPI dos Planos de Saude, como ficou
conhecida, foi proposta pelo deputado Ivan Valente (PSOL). Valente obteve todas as
assinaturas necessarias, mas a instalagcdo da comisséo foi barrada por Cunha, que alegou "falta
de foco". Diante do revés imposto pelo presidente da Camara, Ivan Valente impetrou
mandado de segurancga perante o Supremo Tribunal Federal (MS 33.544) contra o ato de

Cunha de rejeitar a instauracdo da CPI. A ministra Carmen Ldcia indeferiu medida liminar,
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alegando ndo haver prejuizo para o impetrante em aguardar o julgamento de mérito do
mandado de seguranca, e 0 processo ainda esta em trémite.

Além de barrar a CPI pedida por Ivan Valente, Eduardo Cunha desarquivou a
PEC 451/2014'"", de sua autoria. O texto, que tramita em regime especial da Comisséo e
Constituicdo e Justica da Camara, insere “planos de assisténcia a saude” como direitos dos
trabalhadores, ao lado do FGTS, seguro-desemprego e licenga-maternidade, por exemplo. Na
pratica, 0 texto obriga as empresas a pagarem planos de saude privados para todos 0s seus
empregados, o que elevaria o0 nimero de clientes das operadoras.

A presenca dos planos de satde na politica tem ficado cada vez mais acentuada.
Nas elei¢bes de 2014, as doacOes eleitorais dos planos de saude superaram em 32 vezes 0
valor de 2012, chegando a 54,9 milhdes de reais para 131 candidatos. A Bradesco Saude €
uma das principais doadoras de Cunha, tendo depositado R$ 250 mil para sua campanha
eleitoral de 2014.*"®

Diante de situagdes como as expostas neste topico, o principal objetivo de uma
regulacdo do financiamento publico com vistas a combater a corrupgdo deve ser encontrar o
equilibrio certo entre dinheiro e politica, limitando os efeitos negativos daquele, ao incentivar
a consolidacdo democrética por meio da competicdo pluralista com igualdade politica.

De acordo com os estudos do Instituto Internacional para a Democracia e a
Assisténcia Eleitoral — IDEA, publicados no manual do financiamento de partidos politicos e

4179

campanhas eleitorais de 2014, embora cada pais tenha seus proprios desafios relacionados

com dinheiro e politica, hd uma série de desafios que abrangem praticamente todas as regides
do globo, dentre elas o Brasil*®:

Negacios e politica

Cerne desta dissertagdo, o IDEA também constatou em seus estudos que a

17 BRASIL. Proposta de Emenda & Constituicdo n.° 451 (2014).

1% REVISTA Carta Capital. Disponivel em: http://www.cartacapital.com.br/politica/o-sus-na-mira-de-eduardo-
cunha-7587.html. Acesso em: 20 set. 2015.

19 A versdo em portugués do referido manual foi produzida a partir do Memorando de Entendimento firmado
entre o Tribunal Superior Eleitoral do Brasil e o International IDEA durante as elei¢cdes de 2014 na sede do TSE.
180 Financiamento de partidos politicos e campanhas eleitorais: um manual sobre financiamento politico /
Editores Elin Falguera, Samuel Jones, Magnus Ohman; colaboradores Julie Ballington. [et al.]. Em parceria com
International Idea — Rio de Janeiro : FGV Editora, 2015, p. 459-466.
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influéncia do dinheiro sobre a politica abre a arena para empresas privadas realizarem seus

interesses por meio da politica, prestando apoio financeiro aos politicos. Embora algumas

empresas apoiem partidos politicos por convic¢do ideoldgica, muitas outras querem ou

esperam algo em troca que ira beneficia-las.

As doagdes sdo vistas como um investimento por interesses corporativos, e sao

relatadas em praticamente todas as regides do mundo. Em alguns casos, grandes doac6es séo

dadas aos partidos de todo o espectro politico, o que pode ser uma forma de garantir favores

do governo, independentemente de quem acaba no poder*®’.

No Brasil, a analise empirica revela que as maiores doadoras injetam recursos nos

mais variados partidos politicos, concentrando-os, no entanto, perante aqueles com mais

chance de éxito nas eleices.

Tabela 4 - A concentracdo dos recursos dos dez maiores doadores em dez partidos (eleicdes de 2010)
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0.3%

4, 3%

0.0%

31%

0. 1%

08,0%

Quelroz Gahdio

21.5%

1B.1%

19.5%

13.9%

Z.3%.

7.3%

Barco Nvorada

13,0%

28 4%

24.5%

2.5%:

2.3%

0.0%

92 5%

Banco BMG

12.4%:

25.9%

22.3%

5.1%

14.0%

4,00 %

41,0%:

17.0%

7.3%

dez malores

doadores

26.6%:

23.1%

18, 7%

3,50,

3.2%

2.9%:

2,9%

1L.7%

Dl _B%

2,8%

1.3%:

81,8%

Além da forte influéncia das corpora¢Ges empresariais por meio do financiamento

politico, cerne desta dissertacao e principal fonte de corrupcdo, o IDEA destaca outros pontos

181 | dem, p. 185.
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desafiadores para a limitacdo dos efeitos negativos do dinheiro na politica, tais como custos
elevados das campanhas, falta de apoio popular, financiamento ilicito e fontes criminosas,
acesso desigual aos fundos, abuso dos recursos estatais, falta de execugdo dos regulamentos e

autorregulacédo dos partidos e politicos.

Custos elevados

O envolvimento de grandes montas de dinheiro na politica € uma preocupacéo
crescente entre os eleitores de todo o mundo. De acordo com os estudos do IDEA, os altos
custos de campanha em diferentes regides do mundo sdo geralmente atribuidos ao aumento da
profissionalizacdo da politica, em que os partidos e os candidatos gastam mais dinheiro em

pesquisas de opinido, assessores politicos e andncios publicitarios em meios de comunicagéo.
182

O presidente do Tribunal Superior Eleitoral, ministro Dias Toffoli, em
participagdo no Congresso Internacional sobre Financiamento Eleitoral e Democracia,
apresentou dados sobre os gastos do financiamento eleitoral no Brasil em 2014. Segundo o
ministro, a campanha presidencial teve uma arrecadacao total de mais de US$ 367 milhdes. A
campanha vitoriosa, da candidata Dilma Rousseff (PT), por exemplo, teve gastos de mais de
US$ 140 milhdes. Ja a campanha do segundo colocado, o candidato Aécio Neves (PSDB),
chegou a mais de US$ 89 milhdes. O presidente do TSE revelou ainda que uma Unica empresa
privada doou US$ 145 milhGes, somente em 2014, para campanhas de deputados, senadores e
presidente da Republica. SO para as campanhas de presidente tal empresa destinou US$ 21
milhdes.

Toffoli informou, ainda, que 95% das campanhas eleitorais contaram com o
financiamento de empresas, 0s outros 5% foram de fundos publicos ou recursos de pessoas
fisicas. “O grande financiamento no Brasil foi declaradamente de grandes corporagdes de trés
grandes setores da economia: alimenticio, sistema financeiro e construgdo civil”, declarou o
ministro.*®?

Os altos custos de campanha levam partidos e candidatos a buscar fundos a partir

182 |dem, p. 459.

83 TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Noticia divulgada em 12 jun. 2015. Disponivel em:
http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2015/Junho/dias-toffoli-apresenta-dados-sobre-participacao-de-
empresas-privadas-no-financiamento-eleitoral. Acesso em: 20 set. 2015.
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de uma ampla variedade de fontes. Em muitos casos, esses atores politicos tornam-se
dependentes de grandes contribui¢Oes privadas, 0 que aumenta o risco de que as pessoas que
doam grandes quantidades tenham mais influéncia sobre o processo politico do que outros,
ferindo-se, assim, o principio de “um cidaddo, um voto”, conforme amplamente discutido

neste estudo.

Falta de apoio popular

Apesar dos altos custos da politica, os partidos politicos recebem pouco apoio
financeiro dos seus membros, mesmo nos paises europeus onde esse tipo de financiamento ja
foi uma importante fonte de renda’®*. Em outros lugares, segundo as pesquisas do IDEA,
doacGes de membros nunca foram uma importante fonte de renda. Essa falta de suporte
significa que os partidos contam com doagdes de empresas ou outros interesses organizados,
fundos puablicos ou de financas ilicitas, ou, em alguns paises, o dinheiro de lideres partidarios
individuais ou dos proprios candidatos.

A falta de apoio popular &, inclusive, uma das criticas levantadas pelos defensores
do financiamento por empresas privadas. Uma vez que o dinheiro é necessario para a
realizacdo das campanhas e manutencdo dos partidos, se a Unica fonte de recursos privados
for o cidaddo, o financiamento privado em pouco contribuiria para a politica, em virtude da

falta de apoio popular.

Financiamento ilicito e fontes criminosas

O financiamento ilicito de partidos e candidatos apresenta um problema
particularmente dificil em muitas das regides objeto dos estudos do IDEA. Mesmo que seja
dificil saber a exata influéncia das doacGes ilicitas no resultado do pleito, pela sua natureza
obscura, varios casos que foram descobertos sugerem que o financiamento ilicito representa
uma importante fonte de renda para agentes politicos, destacando-se no cenario brasileiro os

casos Collor-PC e mensaldo, ja mencionados no capitulo anterior.

184 Financiamento de partidos politicos e campanhas eleitorais: um manual sobre financiamento politico /
Editores Elin Falguera, Samuel Jones, Magnus Ohman; colaboradores Julie Ballington. [et al.]. Em parceria com
International Idea — Rio de Janeiro : FGV Editora, 2015, p. 459-466, p. 285.
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Vale ressaltar que todas as doacOes que estdo fora dos limites legais séo, por si S0,
ilegais, incluindo aquelas que estdo um pouco acima do limite m&ximo de gastos. Tais
doacGes ndo sdo necessariamente moralmente questionaveis, e o dinheiro ndo precisa ter sido
adquirido por meio de atividade ilegal. A questdo torna-se particularmente grave quando o
financiamento provém do crime organizado ou de “caixa dois” de empresas, que envolve uma
agenda para influenciar politicos e suas decisdes para promover os interesses de redes
criminosas e corporagdes empresariais.

Os politicos e os legisladores sdo, por vezes, relutantes ou incapazes de aplicar as
medidas fiscalizatorias necessarias para impedir que este tipo de dinheiro escoe para a
politica. Os beneficios financeiros para os politicos, ou a ameaca representada pelo doador
podem ser considerados maiores do que possiveis consequéncias de exposicdo e punicéo.
Assim, é fundamental que os 6rgaos de fiscalizacdo cooperem estreitamente com a aplicagédo
da lei e as instituicdes judiciais de trabalho sobre essa questdo. Para tanto, tais Orgaos
precisam do mandato livre de nomeacges politicas, e de ferramentas e protecdo necessarios

para realizar seu papel.

Acesso desigual aos fundos

Outro problema relacionado ao financiamento politico apontado pelas pesquisas
do IDEA ¢ quando partidos ou candidatos tém oportunidades desiguais de acesso aos fundos
de financimento. Embora a popularidade de um partido ou politico sempre produzira
diferentes niveis de apoio financeiro, ndo deve haver obstaculos estruturais a igualdade de
oportunidades para a captacao de recursos. Se pessoas fisicas ou juridicas podem, por meio de
grandes doacdes, pagar para 0s politicos ouvi-las, isso pode prejudicar gravemente o0s
principios fundamentais da democracia, em que cada pessoa tem direito a um voto.

Da mesma forma, se ndo ha limites para a quantidade que pode ser levantada e
gasta pelos partidos e candidatos, ou se a distribui¢do dos recursos publicos ocorre de maneira
a contribuir para perpetuacdo dos mesmos atores no poder, isso pode levar a uma
concorréncia desigual. Conforme visto no capitulo segundo, 0 modelo de distribuicdo de
recursos publicos que leva em consideracdo o sucesso nas ultimas elei¢fes tende a contribuir

para a perpetuacdo dos mesmos partidos no poder e que contribui para a “estatizacdo” dos
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partidos, que deixardo de buscar o apoio de simpatizantes por contarem com recursos do
Estado.

Esse problema também estd ligado a relagdo entre negdcios e politica,
representado pelo poder de influéncia das corporacGes empresarias. Embora as empresas, em
alguns casos, facam doacdes para diversos partidos, os partidos do governo, em regra, sdo
mais propensos a atrair doagdes de negdcios do que os partidos da oposi¢do. Isso ndo €
surpreendente, como ja visto, dada a capacidade dos partidos do governo para influenciar
contratos publicos e definir politicas sobre questdes que podem afetar o sucesso comercial dos

doadores de negdcios.

Abuso dos recursos do Estado

Um aspecto diferente da desigualdade de acesso aos fundos é quando os partidos
do governo utilizam recursos publicos para seus proprios fins partidarios. O abuso dos
recursos estatais € um problema em todo o0 mundo, conforme afirma o IDEA, e quase todos 0s
paises tém proibicGes legais contra ele. O uso de recursos publicos para fins politicos
enfraquece a democracia e pode danificar o pluralismo politico.

O abuso é ainda mais dificil de controlar quando o governo ndo gasta dinheiro em
favor de um partido politico, mas sim pratica outros abusos dos recursos a sua disposicao, tais
como a cobertura da midia tendenciosa em favor do partido no poder, ou funcionérios
publicos engajarem-se em atividades de campanha durante o horario de trabalho.

O partido do governo também pode definir e utilizar o quadro juridico do pais em
proveito proprio ou para perseguir a oposicdo. Sempre que o partido no poder domina as
instituicbes do Estado, bem como o legislador, pode projetar as regras, a fim de consolidar sua
permanéncia no poder. Limiares de acesso ao financiamento publico, por exemplo, podem ser
tdo altos de modo a privar novos agentes da chance de entrar na arena politica, conforme
ocorre com a distribuigdo dos recursos do Fundo Partidario no Brasil, j& estudada no segundo

capitulo desta dissertagéo.

Falta de execucao
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De acordo com os estudos do IDEA, uma das razGes da méa implementacdo dos
regulamentos que versam sobre financiamento politico é que os 6rgdos encarregados de
supervisionar as financas dos partidos e candidatos carecem de mandatos independentes e
capacidades de que precisam para realizar eficazmente seu papel.

Parte dessa incapacidade pode ser atribuida a falta de recursos ou de pessoal, mas,
também, estd na relutdncia dos politicos para reforcar a regulamentacdo de seu
comportamento. Esta falta de vontade politica muitas vezes se traduz em oOrgdos de
fiscalizacéo fracos.

Intimamente relacionado com isso esta o fato de que, em muitos paises, 0s 6rgaos
de fiscalizagdo ndo séo suficientemente independentes do governo para exercer o controle
necessario. No Brasil, a maioria dos altos cargos dos érgéos fiscalizadores é ocupada por
pessoas nomeadas pelos proprios politicos que podem ser alvo de investigacgéo.

Outro problema é que poucos infratores sdo punidos. Essa cultura de impunidade
parece ser generalizada em todas as regides pesquisadas pelo IDEA. O nimero de sancGes
emitidas ndo indica necessariamente a eficacia de um sistema. Como apontado pelo instituto,
a prevencdo &€ melhor do que as sancbes; em muitos casos, 0 objetivo da instituicdo
responsavel pela execucdo deve ser mais focado na melhoria do cumprimento do que sobre as
sangdes de execucdo. No entanto, € improvavel que normas sejam cumpridas, se ndo houver
nenhuma ameaca crivel de san¢des contra violagdes flagrantes. As san¢Ges também precisam
ser proporcionais ao delito, a fim de serem eficazes.

Como visto, muitos sdo os desafios a serem enfrentados para se garantir uma
regulacdo do financiamento publico com vistas a encontrar o equilibrio certo entre dinheiro e
politica, limitando os efeitos negativos daquele, ao incentivar a consolidacdo democrética por
meio da competicdo pluralista com igualdade politica, e combater, consequentemente o
avanco da corrupcdo. Nesse esforgo, € importante ver o uso do dinheiro na politica como um
meio para atingir um fim (qual seja, 0 de manter sustentaveis os partidos politicos e de ser
utilizado em materiais de campanha para divulgagéo de propostas e valores), e ndo o fim em

Si mesmo.

5.2. Horizontes para mudangas no sistema normativo brasileiro de financiamento

politico
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Como retratado ao longo desta dissertacdo, o tema do financiamento politico
voltou ao topo da agenda politica nacional, e, em que pesem todos os desafios estudados no
topico anterior, os poderes judiciario e legislativo tém enfrentado a questdo. No ambito do
poder judiciario, o STF, corroborando parte das criticas realizadas ao longo desta dissertacdo,
decidiu a favor da proibicdo do financiamento politico por empresas privadas em recente
decisédo proferida no bojo da ADI 4650, cujos fundamentos serdo avaliados neste capitulo. No
ambito do poder legislativo, dentre as propostas em tramite, encontram-se em estagio mais
avancado no Congresso Nacional a PEC 182/07 e o PL 5735/13, que, conforme sera visto,
inclinam-se para a permissdo do financiamento por pessoas juridicas.

N&o obstante as criticas aos métodos de financiamento publico da politica
brasileira, especialmente quanto aos critérios de distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario
e do tempo disponibilizado para propagandas em radio e televisdo, as quais, inclusive,
permearam alguns pontos do presente estudo, neste topico, serdo enfatizadas as discusses
travadas nos ambitos dos Poderes Judiciario e Legislativo acerca da influéncia dos recursos
oriundos de empresas privadas para o financiamento politico, visto ser este o objeto de estudo
da presente dissertacéo.

Convém ressaltar que, como esta tematica esta, de fato, na atual agenda de ambos
os Poderes, esta dissertacdo retratard o estagio dos projetos atualizados até a data de sua

publicacao.

5.2.1. Posicionamento do poder judiciario: ADI 4650 e a inconstitucionalidade do

financiamento politico por empresas privadas

Em setembro de 2011, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB) ajuizou Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI 4650) no Supremo Tribunal
Federal — STF, por meio da qual requereu que fossem declarados inconstitucionais alguns
dispositivos da legislacéo eleitoral — Leis 9.096/95 e 9.504/97 — que autorizam doac0es de
empresas a candidatos e a partidos politicos. Na agéo, a entidade tambem requereu que fosse

estabelecido um limite para as doages feitas por pessoas fisicas.
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Para a OAB, "a infiltracdo do poder econémico nas eleicOes gera graves

distorcdes”®

, como a desigualdade politica, na medida em que aumenta a influéncia dos
mais ricos sobre o resultado dos pleitos eleitorais, e, consequentemente, sobre a atuacdo do
proprio Estado. Também haveria prejuizos, na visdo da entidade, quanto a possibilidade de
sucesso eleitoral dos candidatos que ndo tém patriménio para suportar os gastos de campanha
nem acesso aos financiadores privados.

Afirma a entidade que

Esta dindmica do processo eleitoral 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
contemporaneas é o financiamento das campanhas eleitorais. Além disso, dita
infiltracdo cria perniciosas vinculagbes entre os doadores de campanha e o0s
politicos, que acabam sendo fonte de favorecimentos e de corrupcdo apos a
eleicao*®

A referida acdo direta originou-se de representagdo dirigida a Presidéncia do
Conselho Federal da OAB pelo Conselheiro Federal Claudio Pereira de Souza Neto e pelo

187

professor Daniel Sarmento™', cujas razdes foram integralmente endossadas pelo 6rgéo

requerente, tendo sido postulado:

(a)a declaracdo de inconstitucionalidade parcial, sem reducéo de texto, do art. 24
da Lei 9.504/97, na parte em que autoriza, a contrario sensu, a
doagdo por pessoas juridicas a campanhas eleitorais, bem como a
inconstitucionalidade do Paragrafo Gnico do mesmo dispositivo, e
do art. 81, caput e 8§ 1° do referido diploma legal, atribuindo-se, em

todos 0s casos, eficacia ex nunc a decisao;

185 Peticdo inicial da ADI 4650, p. 6. Disponivel em:

http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4650&classe=ADI &origem=AP&rec
urso=0&tipoJulgamento=M. Acesso em: 13 set. 2015.

18 |dem, p. 5-6.

187 As razes constantes da representacdo foram adotadas pela OAB, com acréscimos veiculados nos pareceres
da Dra. Daniela Teixeira e do Dr. Eduardo Mendonca, apresentados, respectivamente, ao Plenario do Conselho
Federal e a Comissdo Nacional de Estudos Constitucionais. Ambas as pecas acompanham a peticdo inicial da
ADI 4650. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4650&classe=ADI &origem=AP&rec
urso=0&tipoJulgamento=M. Acesso em: 13 set. 2015.
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(b)a declaracdo de inconstitucionalidade parcial, sem reducgéo de texto, do art. 31
da Lei n® 9.096/95, na parte em que autoriza, a contrario sensu, a
realizacdo de doagOes por pessoas juridicas a partidos politicos; e a
inconstitucionalidade das expressbes “ou pessoa juridica”,
constante no art. 38, inciso Ill, da mesma lei, e “e juridicas”,
inserida no art. 39, caput e 8§ 5° do citado diploma legal,

atribuindo-se, em todos 0s casos, eficacia ex nunc a decisao;

(c)a declaracdo de inconstitucionalidade, sem pronuncia de nulidade, do art. 23, §
19 incisos | e Il, da Lei 9.504/97, autorizando-se que tais preceitos
mantenham a eficacia por mais 24 meses, a fim de se evitar a
criacdo de uma “lacuna juridica ameacadora” na disciplina do
limite as doagdes de campanha realizadas por pessoas naturais e ao
uso de recursos préprios pelos candidatos nessas campanhas;

(d)a declaracédo de inconstitucionalidade, sem pronuncia de nulidade, do art. 39, 8
5° da Lei 9.096/95 - com excecdo da expressdo “e juridicas”,
contemplada no pedido “b”, supra - autorizando-se que tal preceito
mantenha a eficacia por até 24 meses, a fim de se evitar a cria¢do
de uma “lacuna juridica ameacadora” na disciplina do limite as

doac0es a partido politico realizadas por pessoas naturais;

(e)que fosse instado o Congresso Nacional a editar legislagcdo que estabeleca (1)
limite per capita uniforme para doagdes a campanha eleitoral ou a
partido por pessoa natural, em patamar baixo o suficiente para nao
comprometer excessivamente a igualdade nas elei¢bes, bem como
(2) limite, com as mesmas caracteristicas, para 0 uso de recursos
proprios pelos candidatos em campanha eleitoral, no prazo de 18
meses, sob pena de, em ndo o fazendo, atribuir-se ao Tribunal
Superior Eleitoral a competéncia para regular provisoriamente tal

questéo.
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Para melhor compreenséo da pretensdo veiculada na ADI 4650, segue transcrigdo

do teor dos dispositivos por ela impugnados:
Lei. 9.096/95:

Art. 31. E vedado ao partido receber, direta ou indiretamente, sob qualquer forma ou
pretexto, contribui¢do ou auxilio pecuniario ou estimavel em dinheiro, inclusive
através de publicidade de qualquer espécie, procedente de:

| - entidades ou governos estrangeiros;

Il - autoridades ou 6rgdos publicos, ressalvadas as dotacdes referidas no art. 38;

Il - autarquias, empresas publicas ou concessionarias de servicos publicos,
sociedades de economia mista e fundacdes instituidas em virtude de lei e para cujos
recursos concorram 6rgdo ou autoridades governamentais;

IV - entidade de classe ou sindical.

()

Art. 38. O Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos (Fundo
Partidario) é constituido por:

()

I11- doacBes de pessoa fisica ou juridica, efetuadas por intermédio de depoésitos
bancarios diretamente na conta do Fundo Partidério.

()

Art. 39. Ressalvado o disposto no art. 31, o partido politico pode receber doages de
pessoas fisicas e juridicas para constitui¢do de seus fundos.

()

8 5% Em ano eleitoral, os partidos politicos poderdo aplicar ou distribuir pelas
diversas eleigdes os recursos financeiros recebidos de pessoas fisicas ou juridicas,
observando-se o disposto no Paragrafo 1° do art. 23, no art. 24 e no Paragrafo 1° do
art. 81 da Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997, e os critérios definidos pelos
respectivos 6rgados de direcdo e pelas normas estatutarias.”

Lei 9.504/97:

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

8§ 1°. As doac0es e contribuicdes de que trata este artigo ficam limitadas:

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

Il - no caso de candidato que utilize recursos proprios, ao valor maximo de gastos
estabelecido pelo seu partido, na forma da lei.

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

| — entidade ou governo estrangeiro;

Il - 6rgdo da administracdo publica direta ou indireta ou fundagdo mantida com
recursos provenientes do Poder Publico;

111 - concessionério ou permissionario de servigo publico;

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

V - entidade de utilidade publica;

VI - entidade de classe ou sindical;

VII - pessoa juridica sem fins lucrativos que receba recursos do exterior;

VIII - entidades beneficentes ou religiosas;

IX - entidades esportivas;

X - organizac¢Bes ndo-governamentais que recebam recursos publicos;
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XI — organizacgBes da sociedade civil de interesse publico. Paragrafo Unico. Néo se
incluem nas vedagOes de que trata este artigo as cooperativas cujos cooperados ndo
sejam concessionarios ou permissionarios de servicos publicos, desde que ndo
estejam sendo beneficiadas com recursos publicos, observado o disposto no art. 81.

(..)

Art. 81. As doac0es e contribuicBes de pessoas juridicas para campanhas eleitorais
poderdo ser feitas a partir do registro dos comités financeiros dos partidos ou
coligacdes.

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

Enfatiza-se na ADI que “diante de principios constitucionais como a igualdade, a
democracia e a Republica, o legislador tem ndo uma mera faculdade, mas um verdadeiro
dever constitucional de disciplinar o financiamento das campanhas eleitorais”*® de forma a
evitar as mazelas ja referidas neste estudo. A OAB afirma, no entanto, que

isto ndo significa que a Unica opcdo possivel para o legislador seja impor o
financiamento publico de campanha, mas sim que, no minimo, devem ser

estabelecidos limites e restri¢fes significativas ao seu financiamento privado, para

proteger a democracia de uma influéncia excessiva e deletéria do poder

econdmico”. 18

No caso das pessoas fisicas, a entidade sugere que haja um “didlogo

interinstitucional entre o STF e 0 Congresso Nacional”**

para a imposicgéo deste limite.

Em dezembro de 2013, o Superior Tribunal Federal (STF) comecou a julgar a
ADI n° 4.650, e, em abril de 2014, a pauta pelo fim do financiamento privado por empresas
chegou a vencer por 6 votos a 1, quando o ministro Gilmar Mendes pediu adiamento da
votacdo por tempo indeterminado. Até que se conclua o julgamento, que ja conta com a
maioria dos ministros a favor do fim do financiamento por empresas, esta pratica continua
sendo juridicamente permitida.

Um ano e cinco meses depois do pedido de vista da ADI 4650, finalmente, em 10
de setembro de 2015, o ministro Gilmar Mendes, devolveu o processo a corte. O ato de
Mendes ocorreu um dia apds a Camara dos Deputados aprovar, de forma definitiva, as
doacGes de empresas a politicos por meio do PL 5735/13, que serd tratado no topico seguinte,

e que ja seguiu para sancao da presidente Dilma Rousseff.

188 Peticio inicial da ADI 4650, p. 7. Disponivel em:

http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4650&classe=ADI&origem=AP&rec
urso=0&tipoJulgamento=M. Acesso em: 13 set. 2015.
189
ldem.
199 1dem, p. 10.
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Em entrevista, Mendes afirmou estar “tranquilo” em relacdo as criticas que
recebeu por pedir vista na ADI 4.650. Isso porque, segundo ele, hoje, a sociedade sabe mais
sobre os problemas do modelo politico e a discussdo sobre o tema pode ser feita de forma
mais profunda. “E chato esse papel que eu fiz de pedir vista dos autos, mas eu o fiz com
grande consciéncia”, desabafou. E continuou: "Hoje, quando formos discutir sobre isso,
saberemos muito mais sobre questbes importantes, como 0 que vem sendo exposto na
[operacéo] ‘lava jato’, por exemplo”. '

Para o ministro, parar um ano para refletir sobre algo dessa gravidade “nédo é nada
abusivo”. Segundo ele, se o STF tivesse decidido em abril de 2014 sobre o tema, ja teria, logo
em seguida, que resolver se aquilo se aplicaria as elei¢des de 2014, quando as campanhas ja
estavam estruturadas financeiramente. E isso, segundo Mendes, geraria uma séria inseguranca
juridica.*

Realizada essa introdugéo acerca do objeto de discussdo da ADI 4650 e do seu
atual estagio de tramitagdo, passardo a ser analisados os fundamentos dos pedidos formulados
pela OAB. Em seguida, sera feita uma reflex@o sobre a legitimidade de atuacdo da Suprema

Corte no caso, e, ao final, sera detalhado o resultado do julgamento.

5.2.1.1. Fundamentos da ADI 4650

Neste topico, sera realizada uma andalise mais voltada aos argumentos apontados
na ADI 4650 para demonstracdo da inconstitucionalidade do conjunto normativo que autoriza
a doacdo de pessoas juridicas a partidos politicos e candidatos a cargos eletivos. Toda a
argumentacdo, como sera visto, foi realizada com fulcro em principios constitucionais
abstratos, impregnados de forte contetdo moral.

Conforme visto no primeiro capitulo desta dissertacdo, no cenario contemporaneo
do paradigma do Estado Democratico de Direito, € plenamente admissivel a invalidagdo de
atos normativos pela sua contrariedade a principios constitucionais, aos quais se atribui forca
normativa plena, além de importancia capital no processo de interpretacéo e aplicacdo de todo

0 ordenamento.

191 CONSULTOR Juridico. Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2015-set-10/gilmar-mendes-devolve-acao-
guestiona-doacoes-eleitorais. Acesso em: 13 set. 2015.
52 1dem.
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Dito isto, passaremos a analisar cada um dos principios constitucionais

conspurcados pelo financiamento politico por empresas privadas.

5.2.1.1.1. Violacao ao principio da igualdade

O principio da igualdade, consagrado no caput do art. 5° da Constituicdo

Federal*®®

, assenta-se na ideia de que todas as pessoas devem ser tratadas com 0 mesmo
respeito e a mesma consideragdo pelo Estado. Especificamente no que tange aos direitos
politicos, o principio da igualdade é reafirmado no caput do artigo 14 da Constituicdo
Federal™**,

Diante do paradigma do Estado Democratico de Direito, a igualdade ndo se esgota
numa vedacdo as discriminacOes arbitrarias. As constituicdes sociais, como a brasileira,
partem da premissa de que existe uma profunda desigualdade nas relacBes politicas,
econbmicas e sociais, e que € dever do Estado atuar para corrigi-las, de forma a reduzir a
assimetria de poder entre as pessoas e promover a inclusdao dos segmentos excluidos e
vulneraveis. A igualdade ndo € tomada como um fato, mas como uma meta, que deve ser
perseguida através da atuacéo dos trés poderes estatais e da sociedade como um todo.**

O atual sistema normativo brasileiro atinente ao financiamento politico ofende o
principio da igualdade por vérias razdes. Em primeiro lugar, ele o viola por exacerbar as
desigualdades politicas e sociais existentes, ao permitir que as pessoas com maior poderio
econémico, 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. Como bem ressaltam Velloso e Agra,

A predominancia do sistema de financiamento privado fez com que os detentores do

poder econémico tenham vantagem nas elei¢cBes, tornando o sistema eleitoral
extremamente desigual, haja vista privilegiar os cidaddos que dispem de fontes de

19 BRASIL. Constituicdo Federal (1998). O caput do art. 5° prevé que “todos sdo iguais perante a lei, sem
distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:
1% BRASIL. Constituicdo Federal (1998). O caput do art. 14 prevé que “a soberania popular ser4 exercida pelo
sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: (...)”
1% SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A inconstitucionalidade do financiamento de
campanha por empresas e 0 financiamento democratico de campanha. In: A OAB e a reforma politica
democrética / organizadores: Aldo Arantes, Cezar Britto, Claudio Pereira de Souza Neto e Marcello Lavenere. —
Brasilia : OAB, Conselho Federal, 2014, p. 18.
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financiamento em detrimento daqueles que ndo possuem condi¢fes financeiras
suficientes.'®

O sistema normativo em vigor de financiamento politico sofre muita influéncia do
poder econdmico. Na esfera estritamente econémica, admite-se a desigualdade de riqueza e,
consequentemente, de poder, desde que respeitadas as normas constitucionais e legais. Na
esfera politica, ao contrario, a desigualdade é rejeitada: nisso repousa 0 elemento mais
elementar da democracia.

Em um sistema democratico, deve vigorar o principio da igualdade politica, nos
moldes tratados no primeiro capitulo desta dissertacdo, a partir da base tedrica de Rawls e seu
primeiro principio de justica; todos devem ter iguais possibilidades de participar do processo
politico e de influenciar na formacéo da vontade coletiva. Quando a desigualdade econdmica
produz desigualdade politica, esta-se diante de um sistema patoldgico, incompativel com os
principios que integram o ndcleo basico de uma democracia constitucional.

De acordo com o cientista politico Michael Walzer, as sociedades séo integradas
por diversas “esferas de justica”. Para ele, a sociedade justa é aquela em que uma situacao de
vantagem em uma esfera n4o leva a uma situacdo de vantagem indevida na outra®’. Para

Souza Neto e Sarmento*®

, € exatamente o que tem ocorrido no Brasil, ndo s6 em razdo de
praticas politicas deturpadas, mas também em decorréncia das normas cuja impugnacéo ora se
requer, que sdo incompativeis com a Constituicdo Federal de 1988. Segundo tais juristas, as
regras hoje em vigor quanto ao financiamento de campanhas resultam, de fato, na quase
adocdo de critérios censitarios para a escolha dos governantes. Embora se proclamem a
igualdade formal e o principio democratico, permite-se que a desigualdade politica prevaleca,
pela via da influéncia do poder econdmico sobre a politica.

Como bem destaca Marcelo Neves, a afirmagdo do principio da igualdade é, entre
nos, ainda uma proclamacdo simbdlica, funcionando como alibi que omite a excessiva

199

influéncia que o poder econémico ainda exerce sobre a politica™. A ampla possibilidade de

1% VELLOSO, Carlos Mario da Silva; AGRA, Walber de Moura. Elementos de Direito Eleitoral. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009. p. 223.

YT WALZER, Michael. As esferas da justica. Lisboa: Presenca, 1999.

1% SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A inconstitucionalidade do financiamento de
campanha por empresas e 0 financiamento democratico de campanha. In: A OAB e a reforma politica
democrética / organizadores: Aldo Arantes, Cezar Britto, Claudio Pereira de Souza Neto e Marcello Lavenere. —
Brasilia : OAB, Conselho Federal, 2014, p. 18.

199 NEVES, Marcelo. A Constitucionalizagdo simbélica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007.
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realizacdo de doacgdes eleitorais por pessoas juridicas ou naturais confere aos detentores do
poder econdmico a capacidade de converté-lo em poder politico, o que tende a perpetuar o
quadro de desigualdade socioecondmica, permanecendo as mesmas elites nas esferas de
influéncia de poder.

Sob o prisma do eleitor, a ofensa a igualdade se configura quando séo
privilegiados os que tém mais recursos econémicos, em detrimento dos que ndo 0s possuem,
na medida em que se fortalece o poder politico dos primeiros, em detrimento dos segundos.
Sob a perspectiva dos candidatos, tal ofensa ocorre quando se favorecem indevidamente os
mais ricos, que podem financiar as préprias campanhas, sem limites, bem como aqueles que
tém mais conexdes com o poder econémico.

Portanto, os candidatos mais pobres e 0s que ndo desfrutam de prestigio perante as
elites econémicas ou ndo tém identidade com os interesses destas, acabam sem o mesmo
acesso aos recursos de campanha, o que compromete gravemente a igualdade de
oportunidades na competicdo eleitoral, desestimulando, muitas vezes, a propria candidatura.

Com base no principio da igualdade, cabe ao legislador o dever de desenhar os
procedimentos, instituicbes e politicas estatais de maneira a conferir 0 mesmo peso aos
interesses legitimos e as opinides e posi¢es de cada individuo. Diante do paradigma do
Estado Democratico de Direito, quando o legislador falha no cumprimento deste dever, o
poder judiciario se torna merecedor da censura por via da jurisdi¢cdo constitucional, com vistas
a garantir os pressupostos da democracia e de protecdo dos interesses dos grupos mais
vulneraveis.

Para quem defende o financiamento politico por empresas privadas, como 0sS
juristas ja mencionados neste topico, um modelo de financiamento sustentado apenas pela
contribuicdo de pessoas fisicas possa ofender a igualdade, por discriminar indevidamente as
pessoas juridicas. Frise-se, no entanto, que as pessoas fisicas e juridicas ndo sdo iguais perante
a politica, uma vez que estas Ultimas ndo gozam de prerrogativas e deveres inerentes a
cidadania, ndo podendo, assim, ter a pretensdo legitima de exercer influéncia no processo
politico-eleitoral como os cidaddos. E, no Brasil, consideram-se cidaddos apenas 0s
individuos que gozam de direitos politicos, sendo estes adquiridos quando do alistamento

eleitoral.
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Por sua vez, as doacdes realizadas por pessoas fisicas, desde que limitadas, de
forma a ndo favorecer excessivamente 0s ricos, podem ser vistas como um instrumento
legitimo a disposicdo destas, enquanto cidadds, para participacdo na vida publica. Este
raciocinio ndo vale para as pessoas juridicas, uma vez que a doacdo para campanhas ou
partidos se insere no sistema integrado pelos direitos politicos, que ndo configuram direitos
individuais passiveis de serem estendidos as pessoas juridicas.

Convém destacar que, mesmo no caso das doacdes por pessoas fisicas, o critério
adotado pelo legislador para limitar o valor das doacdes (10% dos rendimentos auferidos no
ano anterior a elei¢do, conforme visto no capitulo segundo) € absolutamente desarrazoado,
ndo guardando qualquer correlagdo ldgica com a finalidade perseguida pela instituicdo do
limite, que é a reducdo da influéncia do poder econémico sobre as elei¢des. Por um lado, tal
critério ndo impede que 0s mais ricos inundem as campanhas politicas com 0s seus recursos,
desequilibrando os pleitos eleitorais, e, por outro, ele restringe de forma injustificada o poder
dos mais pobres de exercer uma maior influéncia no processo eleitoral, com as suas
contribuicgdes.

Em um contexto de desigualdades sociais acentuadas como o brasileiro, um
sistema que admite o financiamento privado das campanhas, ja prejudica naturalmente 0s
mais pobres no seu poder politico, uma vez que, em regra, nd0 possUem 0S recursos
necessarios para realizar doagdes, em prejuizo da propria subsisténcia. Mas o legislador, além
do limite fatico, imp6s uma inaceitavel discriminacdo juridica, pois proibiu um individuo
mais pobre de doar a mesma importancia que o mais abastado, mesmo se dispuser dos
recursos.

Como bem observado por Souza Neto e Sarmento?®

, Se, por exemplo, no ano
anterior a eleicdo, dois individuos tivessem auferido rendimentos de, respectivamente, R$
100.000,00 e R$ 20.000,00, uma doacdo a um candidato feita pelo primeiro no valor de R$
5.000,00 seria perfeitamente licita, mas o segundo, se praticasse 0 mesmo ato, cometeria um
ilicito eleitoral que o sujeitaria a multa de valor entre R$ 15.000,00 e R$ 30.000,00 (art. 24, §
3°, Lei 9.504/97). Como bem afirmam os juristas, ndo ha qualquer justificativa racional e

aceitavel para esta discriminacdo, que se reveste de carater verdadeiramente odioso.

2% SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A inconstitucionalidade do financiamento de
campanha por empresas e 0 financiamento democratico de campanha. In: A OAB e a reforma politica
democrética / organizadores: Aldo Arantes, Cezar Britto, Claudio Pereira de Souza Neto e Marcello Laveneére. —
Brasilia : OAB, Conselho Federal, 2014, p. 21-22.
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No mesmo sentido, veja-se a observacdo de Speck a propdsito do critério para
limitacdo as doacBes de campanha para as pessoas fisicas:
(...) a definicdo do teto de contribuicdes em funcdo do poder econémico dos
doadores esta em conflito com a ideia de garantir equidade entre os doadores. A
atual legislacéo brasileira transforma a iniquidade social e econdmica em norma para

o financiamento eleitoral. Quem tem uma renda menor podera doar menos as
campanhas n&o s por forca da realidade, mas também pela lei.”**

Diante do exposto, conclui-se que os dispositivos legais questionadas pela ADI
4650 sobre o financiamento de campanhas violam, em mudltiplas dimensdes, o principio

constitucional da igualdade.

5.2.1.1.2. Violag&o ao principio democratico

Como bem observam Souza Neto e Sarmento?®?

, 0 principio democratico é a
espinha dorsal da Constituicdo de 88, que representou 0 marco juridico da superagdo do
autoritarismo politico no pais. Este principio encontra-se presente em diversos preceitos
centrais do texto constitucional, como a clausula que estabelece o Estado Democréatico de

Direito?® 204

, a alusdo a fonte popular do poder=™, e a garantia do sufragio universal pelo voto
direto, secreto, e com valor igual para todos®®®, que foi, inclusive, elevada a condigdo de
clausula pétrea®®.

Conforme amplamente discutido no primeiro capitulo desta dissertacdo, a ideia de
democracia pressupde a igualdade politica dos cidaddos. E essa igualdade que sustenta a

atribuicdo de mesmo valor a todos os votos, representada pelo principio de “um cidaddo, um

201 SpECK, Bruno Wilhelm. O Financiamento de Campanhas Eleitorais. In: AVRITZER, Leonardo;
ANASTASIA, Fatima (Orgs.). Reforma Politica. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2006. p. 156
202 SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A inconstitucionalidade do financiamento de
campanha por empresas e 0 financiamento democratico de campanha. In: A OAB e a reforma politica
democratica / organizadores: Aldo Arantes, Cezar Britto, Claudio Pereira de Souza Neto e Marcello Lavenére. —
Brasilia : OAB, Conselho Federal, 2014, p. 22.
203 BRASIL. Constituicdo Federal (1998). O caput do art. 1° prevé que “a Republica Federativa do Brasil,
formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos (...)".
204 BRASIL. Constituicio Federal (1998). O paragrafo Gnico do art. 1° estabelece que “todo o poder emana do
povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”.
%5 BRASIL. Constituicdo Federal (1998). O caput do art. 14 prevé que “a soberania popular ser4 exercida pelo
sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: | -
plebiscito; 11 - referendo; e, 111 - iniciativa popular.”
206 BRASIL. Constituicdo Federal (1998). O art. 60, § 4°, 11, prevé que “n&o sera objeto de deliberaco a proposta
de emenda tendente a abolir: (...) Il - 0 voto direto, secreto, universal e periédico (...).”
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voto, e que justifica o principio majoritério, segundo o qual, diante de desacordos politicos,
deve prevalecer a vontade da maioria, desde que ndo implique em ofensa aos direitos da
minoria. Quando ndo ha igualdade politica entre os cidaddos, o sistema politico ndo se
constitui como uma democracia. E, quando essa desigualdade ¢ reflexo da captura da esfera
politica pela econdmica, surge a tendéncia de formag&do de um governo dos ricos: plutocracia.

Conforme defendido por Souza Neto e Sarmento”’

, 0 principio democréatico ndo
se compatibiliza com a disciplina legal da atividade politica que tenha o efeito de atribuir um
poder muito maior a alguns cidadaos em detrimento de outros, e é exatamente este o resultado
da aplicacdo das normas juridicas questionadas pela ADI 4650, que ampliam a forca politica
dos detentores do poder econdmico e dos seus aliados, em detrimento dos demais eleitores,
com menor poderio econdémico.

Conforme visto no primeiro capitulo desta pesquisa, para Rawls, a promoc¢éo da
democracia impde que se divisem mecanismos que tomem “os legisladores e partidos
politicos independentes das grandes concentra¢Bes de poder privado econdmico e social, nas
democracias capitalistas”?®. Ou seja, como bem defendido por Souza Neto e Sarmento®®, o
funcionamento da democracia pressupde que se estabelecam instrumentos que imponham,
sempre que possivel, uma prudente distancia entre o poder politico e o dinheiro, tendo em
vista a tendéncia natural deste ultimo de dominar os demais subsistemas sociais, subvertendo-
0S.

Ressalte-se que, conforme fundamentacao utilizada pelo Ministro Gilmar Mendes,
no voto proferido no julgamento do Recurso Extraordinario n° 630.147/DF, a democracia
implica na existéncia de um principio de igualdade de chances entre os partidos politicos, que

a disciplina do financiamento eleitoral deve respeitar. Segundo Mendes,

N&o se afigura necessario despender maior esforco de argumentacdo para que se
possa afirmar que a concorréncia entre os partidos, inerente ao proprio modelo
democratico e representativo, tem como pressuposto inarredavel o principio da
“igualdade de chances”.

27 SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A inconstitucionalidade do financiamento de
campanha por empresas e o financiamento democratico de campanha. In: A OAB e a reforma politica
democratica / organizadores: Aldo Arantes, Cezar Britto, Claudio Pereira de Souza Neto e Marcello Lavenére. —
Brasilia : OAB, Conselho Federal, 2014, p. 23.
208 RAWLS, John. Justica como Eqiiidade — uma Reformulag&o. S&o Paulo: Ed. Martins Fontes. 2003, p. 150.
2% SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A inconstitucionalidade do financiamento de
campanha por empresas e 0 financiamento democratico de campanha. In. A OAB e a reforma politica
democrética / organizadores: Aldo Arantes, Cezar Britto, Claudio Pereira de Souza Neto e Marcello Lavenére. —
Brasilia : OAB, Conselho Federal, 2014, p. 23.
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O principio da igualdade de chances entre os partidos politicos abrange todo o
processo de concorréncia entre os partidos, ndo estando, por isso, adstrito a um
segmento especifico. E fundamental, portanto, que a legislacdo que disciplina o
sistema eleitoral, a atividade dos partidos politicos e dos candidatos, o seu
financiamento, o acesso aos meios de comunicacdo, 0 uso da propaganda
governamental, dentre outras, ndo negligencie a ideia de igualdade de chances sob
pena de a concorréncia entre agremiacdes e candidatos se tomar algo ficcional, com
grave comprometimento do proprio processo democratico.

Neste mesmo contexto, a OAB defendeu na ADI 4650 que as normas
questionadas atentam contra a democracia, por nao respeitarem a paridade de armas entre 0s
partidos, ao fortalecerem aqueles que tém mais acesso ao poder econémico, seja pelas
bandeiras politicas que sustentam, seja pela sua participacdo no governo de ocasido?'°.

Finalmente, outro atentado ao principio democratico apontado pela ADI 4650
refere-se ao tratamento privilegiado conferido pelo legislador eleitoral aos interesses do
capital, em face dos interesses do trabalho e da sociedade civil organizada, na definicdo das
fontes de doagdo de campanha vedadas. De fato, da leitura do art. 24 da Lei 9.504/97,
percebe-se que, enquanto entidades de classe, entes sindicais e a maior parte das instituicoes
que compdem o chamado terceiro setor ndo podem fazer tais doacdes, ditas contribuicdes séo
possiveis para a absoluta maioria das empresas privadas que perseguem finalidade lucrativa.
Para Souza Neto e Sarmento, esta injustificAvel discriminagdo tende a favorecer, no espago
politico, determinados interesses economicamente hegemoénicos em detrimento de outros
contra-hegemonicos, o que ndo se compadece com a neutralidade politica que deveria
caracterizar a legislagéo eleitoral.***

Em suma, o sistema normativo brasileiro de financiamento politico infunde
elementos fortemente plutocraticos na nossa jovem democracia, ao converter o dinheiro no

“grande eleitor”?*?. Diante do exposto, é de se concluir que as normas impugnadas pela ADI

210 Petico inicial da ADI 4650, p. 18. Disponivel em:

http://wwwv.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4650&classe=ADI &origem=AP&rec
urso=0&tipoJulgamento=M. Acesso em: 13 set. 2015.
I SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A inconstitucionalidade do financiamento de
campanha por empresas e o financiamento democratico de campanha. In: A OAB e a reforma politica
democratica / organizadores: Aldo Arantes, Cezar Britto, Claudio Pereira de Souza Neto e Marcello Laveneére. —
Brasilia : OAB, Conselho Federal, 2014, p. 25.
212 A expressdo é de Claudio Weber Abramo: “O processo eleitoral brasileiro caracteriza-se por uma forte
influéncia de interesses econdmicos no resultado dos pleitos. A correlacdo entre sucesso eleitoral e
financiamentos recebidos é sempre muito elevada, qualquer que seja o nivel de agregacdo que se tome. No
Brasil, o grande eleitor é o dinheiro”, p. 6. In: Um mapa do financiamento politico nas eleigdes municipais
brasileiras de 2004. Disponivel em: <www.asclaras.org.br>. Acesso em 08 de julho de 2011. No mesmo sentido,
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4650 permitem que se estabeleca uma nefasta promiscuidade entre poderes econdmico e

politico, comprometendo gravemente a o regime democratico.

5.2.1.1.3. Violacao ao principio republicano

O principio republicano encontra-se estabelecido no caput do art. 1° da
Constituicdo Federal, que instituiu o Estado brasileiro como uma “Republica Federativa™**.
Tal principio, no entanto, ndo se esgota na instituicdo de uma forma de governo representativo
e temporario, em oposi¢do & monarquia. A ideia de Republica é mais ambiciosa, derivando da
noc¢do de que os governantes e agentes publicos ndo gerem o que é seu, mas 0 que pertence a
toda a coletividade: a “coisa publica” (res publica)®*.

Por este motivo, de acordo com o defendido pela ADI 4650, o principio
republicano envolve maltiplas exigéncias, revestidas de profundo significado ético, tais como:
(a) a responsabilidade juridico-politica dos agentes publicos pelos seus atos; (b) a sua atuacdo
pautada ndo por motivos particulares ou sentimentos pessoais, mas guiada por razdes
publicas; e (c) a existéncia de separacdo entre o0 espaco publico e o privado.

Assim, pode-se afirmar que determinadas praticas politicas e administrativas
ainda muito arraigadas no Brasil, como, por exemplo, o patrimonialismo e o favorecimento,
pelos agentes publicos, dos interesses privados ou dos seus “amigos” ou “credores” de
financiamento politico sdo profundamente antirrepublicanas. E o sistema de financiamento
politico atual acaba fomentando estas praticas antirrepublicanas, ao invés de combaté-las.

Conforme retratado no capitulo terceiro desta dissertagdo, Vvarios sdo 0s
escandalos politicos que tém alguma correlacdo com o financiamento de partidos ou de

215

campanhas eleitorais. Como bem observado por Souza Neto e Sarmento™, tragicamente, €

comum que o dinheiro investido nas campanhas seja, depois, subtraido aos cofres publicos. O

cf. FLEISHER, David. Reforma Politica e Financiamento de Campanhas Eleitorais. In: HOFNIESTER, Wilhelm
(Org.). Os Custos da Corrupgdo. S&o Paulo: Loyola, 2000. p. 79-104.
13 BRASIL. Constituicdo Federal (1998). O caput do art. 1° prevé que “a RepUblica Federativa do Brasil,
formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos (...)".
214 SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A inconstitucionalidade do financiamento de
campanha por empresas e 0 financiamento democratico de campanha. In: A OAB e a reforma politica
democrética / organizadores: Aldo Arantes, Cezar Britto, Claudio Pereira de Souza Neto e Marcello Lavenere. —
Brasilia : OAB, Conselho Federal, 2014, p. 25.
215 | dem, p. 26.
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poder econdbmico captura o poder politico ndo apenas no sentido de programéa-lo para a
execucao de seus interesses licitos. A captura também ocorre com o intuito de obter vantagens
ilicitas.

Como sdo necessarios recursos para financiar a sustentabilidade de partidos
politicos e para a utilizagdo em materiais de campanha, os politicos, para se tomarem
competitivos, sdo levados a procurar os detentores do poder econdmico visando a obtencéo
destes recursos. Assim, surge uma relacdo promiscua entre o capital e 0 meio politico, a partir
do financiamento de campanha, uma vez que a doa¢do de campanha acaba por se transformar
em um “credito”, no caso do candidato financiado lograr sucesso na eleicdo. Neste contexto,
emergem 0s casos de corrupgdo administrativa como os retratados no capitulo terceiro desta
pesquisa.

Embora nem todos os politicos sejam corruptos, o que seria uma generalizagédo
injusta e absolutamente descabida, o que se afirma na ADI 4650 é que o tratamento dado pela
legislacdo brasileira ao financiamento politico favorece o surgimento destas relagcdes pouco
republicanas entre os politicos e os detentores do poder econémico, que tanto penalizam o
exercicio da representatividade democratica.

No cenario brasileiro, o financiamento privado ndo ocorre através de uma grande
quantidade de pequenas doagdes, pulverizadas por todo o eleitorado, mas, sim, por poucos
doadores abastados, que fazem contribuigcdes expressivas, conseguindo, com isso, manter

relagBes muito proximas com os candidatos que patrocinam. Como salientou David Samuels,

O mercado de financiamento de campanha esta dominado por relativamente poucos
atores, quer pessoas fisicas ou juridicas. Em média, poucos contribuem, mas quando
o fazem, tendem a dar muito dinheiro... DoagBes maiores de poucos individuos sao
claramente mais importantes para os candidatos do que as doacfes menores de um
grande nimero de pessoas... A natureza fechada’ do financiamento de campanha no
Brasil implica que os candidatos provavelmente estdo mais préximos de seus
financiadores, ao contrario dos Estados Unidos, onde os candidatos estdo
familiarizados com alguns mas ndo com todos os contribuintes. 1sso sugere que o
financiamento de campanhas no Brasil é, em grande medida, ‘voltado para servi¢os’,
mais do que voltado para a ‘politica’...: 0os contribuintes esperam um ‘servigo’
especifico, que apenas um cargo publico pode oferecer em retomo pelo seu
investimento.*®

Os dados empiricos existentes, como os retratados no capitulo terceiro desta

dissertagcdo, corroboram esta afirmacdo ao demonstrarem que os principais financiadores

216 SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. p. 147.
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privados das elei¢Ges brasileiras s&o empresas que atuam em setores econdmicos que mantém
intenso contato com o Estado, seja porque o Poder Publico é seu principal cliente, seja porque
a sua atividade se sujeita a uma forte regulacdo estatal. E o caso, em especial, das
empreiteiras®’, como as que estdo envolvidas no caso da operago lava jato, e que foram
destacadas no capitulo terceiro.

Embora o art. 31, 111, da Lei. 9.096/95*® proiba que concessionarias de servicos
publicos realizem doacdes, tal vedacéo é insuficiente para realizar a finalidade subjacente ao
preceito, que € impedir que empresas que mantenham intensa relacdo com 0s governos
interfiram no processo que leva a sua formacao. Isso porque, para as demais empresas que
prestam servicos publicos sem que seja pelo regime de concessdo, ndo hé essa vedagéo.

Conforme bem argumentado por Souza Neto e Sarmento®'®

, a interpretacdo
constitucional ndo se esgota na analise linguistica dos enunciados normativos constantes no
texto da Constituicdo. A hermenéutica constitucional envolve, também, a necesséria
apreciacdo do fragmento da realidade sobre a qual incidem os preceitos constitucionais. No
caso ora em tela, 0 campo empirico, conforme visto especialmente no primeiro e no terceiro
capitulos, fornece fortes indicacdes de que o modelo de financiamento de campanhas adotado
pelo sistema normativo brasileiro vem comprometendo a eficacia social do Principio
Republicano, exigindo providéncias no &mbito da jurisdigdo constitucional, como as requerida

na ADI 4650.

5.2.1.1.4. Protecdo deficiente dos principios constitucionais provida pela atual legislagéo:

aplicacdo do principio da proporcionalidade

Em razéo do paradigma do Estado Democratico de Direito, que atribui ao Estado

ndo apenas o dever de se abster, mas também o de agir concretamente na protecdo de bens

2l SAMUELS, David. Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma. p. 139-147.

218 BRASIL. Lei n.2 9.096 (1995). O artigo 31, VII estabelece que “é vedado ao partido receber, direta ou
indiretamente, sob qualquer forma ou pretexto, contribuicdo ou auxilio pecuniario ou estimavel em dinheiro,
inclusive através de publicidade de qualquer espécie, procedente de: (...) Il - autarquias, empresas publicas ou
concessionarias de servigos publicos, sociedades de economia mista e fundacfes instituidas em virtude de lei e
para cujos recursos concorram 0rgdos ou entidades governamentais.”

19 SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A inconstitucionalidade do financiamento de
campanha por empresas e 0 financiamento democratico de campanha. In. A OAB e a reforma politica
democratica / organizadores: Aldo Arantes, Cezar Britto, Claudio Pereira de Souza Neto e Marcello Lavenére. —
Brasilia : OAB, Conselho Federal, 2014, p. 28.
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juridicos de indole constitucional, a doutrina vem assentando entendimento de que a violagao
ao principio da proporcionalidade ndo ocorre apenas quando ha excesso na acao estatal, mas
também quando ela se apresenta manifestamente deficiente?”®. O STF ja empregou esta
categoria em algumas decisdes. De acordo com o Ministro Gilmar Mendes,
Quanto a proibicdo de protegdo insuficiente, a doutrina vem apontando para uma
espécie de garantismo positivo, ao contrario do garantismo negativo (que se
consubstancia na protecdo contra excessos do Estado) ja consagrado pelo principio
da proporcionalidade. A proibicdo da protecdo insuficiente adquire importancia na
aplicacdo de direitos fundamentais de protecdo, que se consubstancia naqueles casos

em que o Estado ndo pode abrir mao da protecdo do direito penal para garantir a
protecdo do direito fundamental.*

A violacdo a proporcionalidade, na sua faceta de proibicdo a protecdo deficiente, é
manifesta no caso do financiamento politico, tendo em vista que a constatacdo de que as
normas legais impugnadas pela ADI 4650 ndo protegem de maneira suficiente a igualdade, a
democracia e o principio republicano, principios estes de suma importancia na ordem
constitucional brasileira. E mais: o que se perde por forca desta deficiéncia em protecédo
estatal ndo &€ minimamente compensado pelas vantagens obtidas em razdo da tutela
insuficiente??,

O sistema normativo brasileiro de financiamento politico permite que as
campanhas eleitorais, em geral, sejam muito irrigadas por recursos econdmicos, 0 que vem
crescendo a cada eleicdo e que se torna um desafio para a regulamentacdo, conforme ja
demonstrado no inicio deste capitulo. O maior acesso a recursos, especialmente quando
advindos de fontes privadas, por parte de alguns candidatos e partidos ndo configura, por si
s0, um bem juridico relevante. Pelo contrario, o encarecimento das campanhas que ele

proporciona pode ser até prejudicial a dindmica democratica do processo eleitoral, por tomar

220 cf. BOROWSKI, Martin. La Estructura de los Derechos Fundamentales. Tradug&o de Carlos Bemal Pulido.
Bogota: Universidad Externado de Col6mbia, 2003. p. 162-166; SARLET, Ingo Wolfgang. Constituicdo e
Proporcionalidade: O Direito Penal e os Direitos Fundamentais entre a Proibigdo de Excesso e Deficiéncia. In:
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, v. 47, 2004. p. 60-122; STRECK, Lénio Luiz. Bem Juridico e
Constituicdo: Da Proibicdo do Excesso (Ubermassverbot) & Proibicio de Protecdo Deficiente
(Untermassverbot). In: Boletim da Faculdade de Direito, v. 80, 2004. p. 303/345
?*1 RE 418.376, DJ 23/03/2007.
?22 SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A inconstitucionalidade do financiamento de
campanha por empresas e 0 financiamento democratico de campanha. In: A OAB e a reforma politica
democrética / organizadores: Aldo Arantes, Cezar Britto, Claudio Pereira de Souza Neto e Marcello Lavenére. —
Brasilia : OAB, Conselho Federal, 2014, p. 29.
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ditas campanhas excessivamente publicitarias e pirotécnicas, em detrimento do debate politico
de ideias e projetos??*.
Para os defensores do financiamento privado por empresas, entretanto, quando o

legislador ndo restringe as doacgdes de campanha, ele esta protegendo o direito fundamental a
liberdade de expressdo. Como visto no tépico em que se analisou a relagéo ente corrupgdo e
financiamento politico pela perspectiva dos cidaddos, este argumento é digno de critica, ao
equiparar o uso de recursos econdmicos & manifestacdo de determinada ideia®**. Neste
sentido, convém, uma vez mais, frisar a reflexdo de Souza Neto e Sarmento, segundo a qual

N&o fosse assim, como compreender o comportamento recorrente dos principais

doadores de campanha no Brasil, que doam simultaneamente para os candidatos

rivais, com maior chance, nos pleitos para a Chefia do Poder Executivo? Como uma

contraditoria manifestacdo politica em favor da eleicdo de todos os candidatos

aquinhoados??®

Na ADI 4650, ndo se questiona que as pessoas naturais e juridicas desfrutam de

plena liberdade de expressdo no contexto das disputas eleitorais. Para a OAB, é evidente que
todas elas podem se manifestar publicamente a favor ou contra candidaturas, politicos,
partidos, projetos e bandeiras. Sem a garantia desta possibilidade, sequer existiria genuina
democracia. O que ndo se concebe é a doacdo como exercicio deste nobre direito. Suscitar a
liberdade de expressdo ndo é adequado para proteger o suposto direito de as pessoas juridicas
realizarem tais doac6es, uma vez que ndo gozam dos direitos e deveres da cidadania®*®. N&o
hd a necessidade de se ponderar igualdade politica e liberdade de expressdo, pois esta

simplesmente ndo esta em questdo. Tal como, por exemplo, o direito de ajuizar acbes

223 Neste sentido, cf. SPECK, Bruno Wilhelm. O Financiamento de Campanhas Eleitorais. p. 154. GOMES,
José Jairo. Direito eleitoral. 5 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 268.

224 Foi digno de nota na peticdo inicial da ADI 4650 que a Suprema Corte norte-americana, na sua atual
composicdo fortemente conservadora, tem entendimento diverso, que a levou a invalidar no ano passado, no
polémico julgamento do caso Citizens United v. Federal Election Comission, uma lei que impunha limite de
doagBes a campanha eleitoral, em apertada votagdo tomada por cinco votos contra quatro. Para uma forte critica
a esta decisdo, recomenda-se DWORKIN, Ronald. The Devastating Decision. In: The New York Times Review
of Books, 25.02.2010. Disponivel em: http://www.nybooks.eom/articles/archives/2010/feb/25/the-
devastatingdecision/. Acesso em: 14 set. 2015.

5 SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A inconstitucionalidade do financiamento de
campanha por empresas e 0 financiamento democratico de campanha. In: A OAB e a reforma politica
democratica / organizadores: Aldo Arantes, Cezar Britto, Claudio Pereira de Souza Neto e Marcello Lavenére. —
Brasilia : OAB, Conselho Federal, 2014, p. 29-30.

226 Como salientou Ronald Dworkin ao tratar do mesmo tema, “empresas sdo ficcdes legais. Elas ndo tém
opinibes préprias para contribuir e direitos para participar com a mesma voz e voto na politica”. DWORKIN,
Ronald. The Devastating Decision. p. 3.
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populares, a realizacdo dessas doagdes concerne aos direitos de cidadania, ndo ao exercicio da
liberdade de expressao®’.

Outro argumento que vem sendo levantado por aqueles contrarios a restricdo de
doacGes de campanha por parte das pessoas juridicas é a liberdade econdmica destas entidades
de utilizarem o proprio patriménio da forma como bem decidirem. No nosso sistema
constitucional, esta liberdade, conquanto protegida, ndo desfruta da mesma tutela reforgada
que salvaguarda as liberdades politicas e existenciais. No paradigma do Estado Democratico
de Direito, as liberdades econdmicas podem e devem ser restringidas, de forma proporcional,
em favor de valores e objetivos como a promocao da democracia e da justica social??®,

Argumenta a OAB que a restricdo a liberdade econémica das pessoas juridicas
que resultaria da vedacdo as suas doagdes a campanha eleitoral ou a partido politico seria
muito reduzida. Ela ndo envolveria qualquer limitacdo ao uso dos recursos destas empresas
para o desempenho das suas atividades negociais ou institucionais, mas tdo somente para o
financiamento, direto ou indireto, da politica. J& o ganho obtido com esta vedacdo, da
perspectiva dos principios da igualdade, democratico e republicano, afigurar-se-ia muito
elevado, em especial para reforcar a representatividade democratica neste contexto de crise na
forma em que vem sendo exercida.

No que tange as pessoas fisicas que preenchem os requisitos de cidadania, estas,
sim, tém o direito de participar do seu processo eleitoral, buscando influir na composicéo dos
orgdos representativos e na formacao da vontade do povo. Este direito, no entanto, precisa ser
concebido em termos estritamente igualitarios, como um corolario do principio democrético,
que postula a igualdade de todos os cidaddos no espaco da politica, conforme ja tratado acima.

Dai porque, segundo o que defende a OAB na ADI 4650, a limitacdo as doacGes
impostas as pessoas naturais que ndo vede ditas contribui¢es, mas imponha teto igualitario
ao seu valor, ndo se afigura restricdo excessiva ao direito a participacao politica, uma vez que
este, como acima destacado, deve ser concebido em termos também igualitarios, pela sua
prépria natureza. Ao ndo impor limite igualitario, mas fundado na renda do doador, o
legislador deixou de proteger suficientemente os principios da igualdade, da democracia e
republicano, sem obter, em contrapartida, qualquer vantagem equiparavel na tutela de

interesses legitimos.

227 | dem, p. 30.
228 | dem, p. 30.
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5.2.1.2. Legitimidade e eficicia da atuacdo do Supremo Tribunal Federal

Muito se discute, seja no ambito da academia juridica ou da opinido publica, a
legitimidade democrética do ativismo judicial no exercicio da jurisdigdo constitucional, em
razdo da chamada “dificuldade contramajoritaria”* do poder judiciério, que decorre do fato
de os juizes, apesar de ndo serem eleitos, poderem invalidar as decisbes adotadas pelo
legislador escolhido pelo povo, invocando, muitas vezes, normas constitucionais de carater
aberto, que sdo objeto de leituras divergentes na sociedade.

Neste topico, ndo se pretende discutir de forma profunda esta complexa questao
de teoria constitucional®*, o que demandaria uma pesquisa propria para este fim, mas tio
somente apontar a presenca, no objeto de discussdo da ADI 4650, de diversas circunstancias
que apontam no sentido da plena legitimidade da intervencdo do STF na questdo em debate.

Com base no que defendem Sarmento e Souza Neto®*

, pode-se concluir que:

a) O caso versa sobre os pressupostos do funcionamento da prdpria democracia.
N&o se pode acusar de antidemocratica uma atuacgdo jurisdicional
que se destine a aperfeicoar o funcionamento do regime

democratico;

b) Os representantes eleitos pelo povo, na presente hipotese, estdo diretamente
envolvidos na questdo discutida, pois sdo os beneficidrios das
doacdes eleitorais questionadas. Por isso, o poder judicirio possui
condigdes institucionais, pela sua maior imparcialidade na hipotese,
para atuar em favor dos principios constitucionais e das condicgdes

de deliberagdo democratica envolvidas; e,

22 A expressdo “dificuldade contramajoritaria” foi cunhada em obra cléssica da teoria constitucional norte-
americana: BICKEL, Alexander. The Least Dangerous Branch. New Haven: Yale University Press, 1964,
230 Sobre o tema, indica-se a leitura da obra: Temas de direito politico / organizacdo Samira Macédo Pinheiro de
Amorim, Larissa Maciel do Amaral. 1. Ed. Curitiba: CRV, 2014.
21 SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A inconstitucionalidade do financiamento de
campanha por empresas e 0 financiamento democratico de campanha. In: A OAB e a reforma politica
democrética / organizadores: Aldo Arantes, Cezar Britto, Claudio Pereira de Souza Neto e Marcello Lavenére. —
Brasilia : OAB, Conselho Federal, 2014.
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c) Embora os cidaddos destituidos de poder econbmico ndo constituam minoria
no pais em sentido estritamente numerico, eles o sdo, no sentido
social, pela sua maior vulnerabilidade no processo politico. Por
essa razdo, justifica-se uma intervencdo mais ativa da jurisdicéo
constitucional em favor dos seus direitos e interesses, pela
tendéncia de que sejam negligenciados na arena da politica

majoritaria.

Sendo assim, tendo em vista 0s argumentos politicos acima e todos os
fundamentos apresentados nos topicos anteriores, € de se concluir que a disciplina juridica
atual do financiamento de campanhas politicas viola gravemente os principios da democracia,
da igualdade, republicano e da proporcionalidade, razdo pela qual merece analise da Suprema
Corte, por abrigar normas contrarias a Constituicao.

H&, no entanto, quem sustente que o STF deveria adotar uma postura de
autocontencao neste julgamento, tendo em vista tratar-se de matéria tipicamente afeita ao
processo politico- majoritario. Para aqueles que defendem esse posicionamento, como ndo ha
uma regra clara na Constituicdo Federal sobre o financiamento de campanhas, caberia ao
Congresso tomar as decisfes cabiveis sobre o respectivo regime juridico, sem submeter-se as
intervencdes jurisdicionais da Suprema Corte. Este parece ser o posicionamento de juristas
como Lénio Luiz Streck?*?, José Levi do Amaral Junior?®® e Rafael Tomaz de Oliveira®*,
que, nos textos indicados nas respectivas notas de rodapé, criticaram a ADI 4.650, bem como
0s votos dos ministros que a acolheram, sob 0 argumento de que ndo haveria “parametricidade
constitucional” referente ao financiamento de campanhas.

Essa argumentacdo baseia-se na errdnea premissa de que ndo ha pardmetros

constitucionais em relagdo ao financiamento de campanha. Fazendo referéncias a Ronald

22 STRECK, Lénio Luiz. O realismo ou “quando tudo pode ser inconstitucional”. Disponivel em:
http://www.conjur.com.br/2014-jan-02/senso-incomum-realismo-ou-quando-tudo-inconstitucional. Acesso em:
14 set. 2015.

2% AMARAL JUNIOR, José Levi. Inconstitucionalidade sem Pardmetro no Supremo. Disponivel em:
http://www.conjur.com.br/2013-dez-29/analise-constitucional-inconstitucionalidade-parametro-supremo. Acesso
em: 14 set. 2015.

24 OLIVEIRA, Rafael Tomaz de. A quem interessa 0 financiamento publico de campanhas?. Disponivel em:
http://www.conjur.com.br/2013-dez-14/diario-classe-guem-interessa-financiamento-publico-campanhas. Acesso
em: 14 set. 2015.
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Dworkin®®, Robert Alexy®®, Klaus Giinther®’, Humberto Avila®® e Marcelo Neves®*’,

Sarmento e Osorio sustentam que

E verdade que o texto constitucional ndo contém regras delineando qualquer modelo
de financiamento eleitoral no Brasil. Porém — seja-nos escusada a recordacdo do
6bvio —, principios constitucionais sdo normas juridicas que também condicionam
positiva e negativamente o legislador. Em que pese toda a riqueza e multiplicidade
de posicdes no debate metodoldgico contemporaneo, a normatividade dos principios
constitucionais parece fora de quest&o.?*

Portanto, se o atual sistema normativo de financiamento eleitoral cria ambiente de
discriminacdo entre eleitores, transformando a desigualdade econdmica em desigualdade
politica e induz o surgimento de relagbes suspeitas entre o dinheiro e o poder publico,
fomentando a corrupgdo, tal sistema viola os principios constitucionais da igualdade, da
democracia, republicano e da proporcionalidade, conforme fundamentos ja expostos neste
capitulo. Isto posto, ndo se trata de uma questdo meramente politica, havendo um verdadeiro
problema juridico-constitucional que justifica a intervencdo do oOrgdo jurisdicional
encarregado de zelar pela guarda da Constituicéo.

Ressalte-se que algumas das mais importantes e celebradas decisGes recentes do
STF basearam-se em argumentacao estritamente principioldgica, tais como a que rechagou a
pratica do nepotismo na Administragdo Publica®*!, a que reconheceu a n&o recepcéo da Lei de

242 3 que afirmou o direito & unido homoafetiva®*® e a que afastou

Imprensa da ditadura militar
a criminalizaco do aborto de feto anencefélico®*.

E certo que a invocagdo judicial dos principios constitucionais deve se cercar de
redobrados cuidados metodoldgicos, para ndo redundar em inseguranca juridica e tirania

judiciaria, e ndo pode suprimir o espaco legitimo de deliberacdo que, numa democracia, cabe

25 DWORKIN, Ronald. Taking Rights Seriously. Cambridge: Harvard University Press, 1977.

26 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva: Malheiros, 2008.

27 GUNTHER, Klaus. Teoria da Argumentacdo no Direito e na Moral. Trad. Claudio Molz. S&o Paulo:
Landy, 2004;

28 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 22 ed., Malheiros: Sdo Paulo, 2003.

29 NEVES, Marcelo. Entre Hidra e Hércules: principios e regras constitucionais como diferenca paradoxal do
sistema juridico. S8o Paulo: Martins Fontes, 2012.

20 SARMENTO, Daniel; OSORIO, Aline. Uma mistura téxica: politica, dinheiro e o financiamento das
eleicdes, p. 29. Disponivel em: http://www.migalhas.com.br/arquivos/2014/1/art20140130-01.pdf. Acesso em:
14 set. 2014.

?41 samula Vinculante n° 13, DJE 29/8/2008.

242 ADPF 130, Rel. Min. Carlos Britto, DJE 06/11/2009.

243 ADI 4.277 e ADPF 132, Rel. Min. Carlos Britto, DJE 14/10/2011.

244 ADPF 54, Rel. Min. Marco Aurélio, DJE 30/04/2013.
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as instituicGes representativas, em especial, no caso do objeto da ADI 4650, no &mbito do
poder legislativo.

No entanto, no caso objeto da ADI em tela, os cenarios normativo e fatico
justificam amplamente o recurso aos principios constitucionais para censura judicial ao
sistema vigente de financiamento de campanha que fere principios basilares estabelecidos
pelo paradigma do Estado Democratico de Direito, conforme visto neste capitulo.

Como bem afirmam Sarmento e Osorio®*®, ndo é realista esperar que o Congresso
Nacional, integrado pelos atores que se beneficiam em larga escala do modelo de
financiamento vigente, venha a tomar alguma atitude concreta para corrigir as patologias
identificadas nesse modelo. Neste contexto, o poder judiciario, que, além de seu dever diante
do paradigma do Estado Democratico de Direito de garantir efetividade aos mandamentos
constitucionais, apresenta maior independéncia com relacdo aos grupos politicos e
econbémicos que ocupam ou pretendem ocupar 0 poder, sugere a presenca de uma maior
capacidade institucional para enfrentar a questao.

Embora os membros do poder judiciario ndo sejam eleitos pelo povo, com base no
paradigma do Estado Democratico de Direito, 0 Supremo Tribunal Federal ndo padece da
chamada “dificuldade contramajoritaria” para equacionar este problema, uma vez que sua
intervencdo se dard justamente no sentido de proteger os pressupostos de funcionamento do
jogo democrético e das instituicdes republicanas®®.

Acerca do papel do poder judiciario diante do paradigma do Estado Democratico

de Direito, ja tive oportunidade de me posicionar no sentido de que

decises judiciais que considerem determinadas normas constitucionais apenas
como programas de uma constituicdo dirigente a serem preferencialmente seguidos
pelos membros do Poder Executivo ou do Legislativo, ndo cabendo ao Poder
Judiciario interferir para a real consecucdo dos objetivos nelas tracados, nao

> SARMENTO, Daniel; OSORIO, Aline. Uma mistura téxica: politica, dinheiro e o financiamento das
eleicdes, p. 30. Disponivel em: http://www.migalhas.com.br/arquivos/2014/1/art20140130-01.pdf. Acesso em:
14 set. 2014.

248 \/eja-se, a proposito, ELY, John Hart. Democracy and Distrust. A Theory of Judicial Review. Cambridge:
Harvard University Press, 1980; e ROCHA, Rafael Sampaio. “Crise da representatividade democratica brasileira
e 0 papel do poder judiciario diante do paradigma do Estado Democratico de Direito”. In: Temas de direito
politico / organizagdo Samira Macédo Pinheiro de Amorim, Larissa Maciel do Amaral. 1. Ed. Curitiba: CRV,
2014, pp. 121-144.
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atendem as perspectivas de uma ordem constitucional que tem no paradigma do
Estado democrético de direito o conceito-chave de seu regime juridico.?*’

De fato, ha ampla discussdo sobre os limites da legitimidade democréatica da
jurisdicdo constitucional, entretanto ndo se pode considerar antidemocréatica a atuacdo que se
volta justamente a protecdo dos pressupostos de funcionamento da propria democracia, no
ambito do Estado Democrético de Direito.

No que tange a eficacia da decisdo do Supremo Tribunal Federal para a
eliminacdo da indevida interferéncia do dinheiro no resultado das elei¢bes, o Ministro Teori
Zavascki — Unico a proferir voto dissidente até a data da publicacdo desta pesquisa —
argumentou que sO por messianismo judicial se poderia afirmar que, com a declaracdo de
inconstitucionalidade, caminhar-se-&4 para a eliminacdo da indevida interferéncia do poder
econdmico nos pleitos eleitorais®*.

Dada a devida vénia ao entendimento do Ministro Zavascki, ndo se pode
considerar como messianismo judicial valer-se de principios constitucionais para proteger a
igualdade, a democracia e a moralidade publica. A interpretacdo da Constituicdo ndo é mero
exercicio intelectual abstrato, mas demanda a consideracéo da realidade concreta, sobre a qual
incide o texto constitucional. No caso brasileiro, as analises empiricas, como as realizadas nos
capitulos primeiro e terceiro desta dissertagédo, revelam os efeitos dramaticos das regras sobre
financiamento sobre a nossa politica representativa, que esta caminhando a passos largos para
se converter numa plutocracia, tamanha a influéncia do poder econémico sobre as eleic¢des,
como bem demonstrou o voto do Ministro Fux®*°.

Como bem afirmado por Sarmento?>®

, uma decisdo judicial que vede doagbes por
empresas, por si s, ndo sera “panaceia para os males da nossa politica representativa”. De

acordo com o jurista, a eficdcia social da decisdo dependerd, em boa parte, da atuacdo

T ROCHA, Rafael Sampaio. “Crise da representatividade democratica brasileira e o papel do poder judiciario
diante do paradigma do Estado Democratico de Direito”. In: Temas de direito politico / organizagdo Samira
Macédo Pinheiro de Amorim, Larissa Maciel do Amaral. 1. Ed. Curitiba: CRV, 2014, pp. 121-144, p. 137.

28 \oto-vista do Ministro Teori Zavascki no bojo da ADI 4650. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4650&classe=ADI&origem=AP&rec
urso=0&tipoJulgamento=M. Acesso em: 15 set. 2015.

¥ \oto-vista do Ministro Relator Luiz Fux no bojo da ADI 4650. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4650&classe=ADI&origem=AP&rec
urso=0&tipoJulgamento=M. Acesso em: 15 set. 2015.

»0 SARMENTO, Daniel. O STF n&o é o centro do constitucionalismo. Entrevista concedida ao sitio eletrdnico
Os Constitucionalistas, em 25 mai. 2014. Disponivel em: http://www.osconstitucionalistas.com.br/o-stf-nao-e-o-
centro-do-constitucionalismo. Acesso em: 15 set. 2015.
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fiscalizadora de instituicdes como o Ministério Publico e a Justica Eleitoral, para que haja
efetiva punicdo aos que burlarem a vedacdo, valendo-se do chamado “caixa dois”. De
qualquer forma, ao impor limites para os gastos das campanhas, a decisdo do STF contribuira
para combater as doacdes pelo “caixa dois”, pois tornara mais visiveis as discrepancias entre

campanhas opulentas e os valores efetivamente contabilizados por candidatos e partidos.

5.2.1.3. Resultado do julgamento

Recentemente, em 17 de setembro de 2015, o STF, por maioria e nos termos do
voto do ministro relator, Luiz Fux, julgou procedente em parte o pedido formulado na agéo
direta para declarar a inconstitucionalidade dos dispositivos legais que autorizavam as
contribuicdes de pessoas juridicas as campanhas eleitorais, com o argumento maior de que as
empresas, por ndo gozarem dos direitos e deveres inerentes & democracia, ndo tém pretensdo
legitima de exercer influéncia no processo politico-eleitoral como os cidaddos, tomando-se
por base principios constitucionais como o da isonomia, da paridade de armas, da democracia
e da normalidade das eleicdes.

Vencidos, em menor extensdo, os ministros Teori Zavascki, Celso de Mello e
Gilmar Mendes, que davam interpretacdo conforme, nos termos do voto reajustado do
ministro Teori Zavascki, que ja havia votado em 2013, mas apresentou uma complementacdo
de seu voto na sessdo final de julgamento. De acordo com ele, a maneira mais segura de se
reduzirem conflitos entre interesses publicos e privados, com menor nimero de consequéncias
imprevistas, pode ser o acréscimo da explicitacdo de novas vedagdes as hipoteses ja previstas
no artigo 24 da Lei 9.504/1997 e no artigo 31 da Lei 9.096/1996, uma vez que a Constitui¢do
oferece padrbes normativos inteligiveis, que impedem que a politica seja praticada em
beneficio de clientes preferenciais da administracdo publica. Com esse argumento, 0 ministro
prop6s que fossem vedadas, no minimo, contribuicbes de pessoas juridicas ou de suas
controladas e coligadas que mantenham contratos onerosos celebrados com a Administragéo
Publica, a contribuicao de pessoas juridicas a partidos e candidatos diferentes que competirem
entre si. Por fim, disse que as pessoas juridicas que contribuirem com campanhas politicas
devem ser proibidas de celebrar contratos com a Administragdo Pablica até o término da
gestdo subsequente. Este entendimento, conforme adiante, foi vencido.
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Ao final, o Tribunal deliberou que a decisao valera a partir da data do julgamento,
e, portanto, aplica-se as elei¢cfes de 2016 e seguintes. Com relagdo as doagdes de pessoas
fisicas e recursos dos proprios candidatos, as contribuicdes permanecem reguladas pelas
normas em vigor, tendo sido declarados constitucionais os dispositivos que tratam acerca dos
limites de doagdes de pessoas fisicas com o critério proporcional a renda e dos limites de uso
de recursos proprios dos candidatos no teto estabelecido pelo partido.

Embora tenha extirpado do ordenamento juridico a possibilidade de
financiamento politico por empresas privadas, principal fonte de méacula ao exercicio da
representatividade democratica e desvirtuamento do principio de “um cidaddo, um voto”, o
STF, dada a devida vénia, perdeu a oportunidade de ir ainda mais além. Conguanto 0s
impactos aos resultados dos pleitos tendam a ser em menor extensdo, continuar permitindo
que pessoas fisicas facam doag6es com limite baseado em critério proporcional a sua renda, e
gue candidatos utilizem recursos préprios limitados aos gastos maximos estabelecidos pelos
partidos (que, como visto, na pratica, € como se ndo tivesse limite), especialmente em um
contexto de desigualdades sociais, significa conferir vantagem desproporcional aos eleitores e
candidatos mais ricos. Tais limites ndo igualam os doadores. Muito pelo contrario: acabam

tornando-os, por lei, desiguais.

5.2.2. Horizontes no ambito do poder legislativo: PEC 182/07 e Projeto de Lei n.° 5.735/13

Até a data de publicacdo deste estudo, ha dois projetos de reforma politico-
eleitoral em tramite avancado no Congresso Nacional, que, dentre outros temas, tratam de
modificacfes no cenério do financiamento politico no Brasil, quais sejam: a Proposta de
Emenda & Constituicdo n.° 182-J de 2007 — PEC 182/07%!, de autoria do entdo Senador
Marco Maciel (DEM) e o Projeto de Lei n.° 5.735-F de 2013 — PL 5735/13%*?, de autoria de
Ilario Marques (PT), Marcelo Castro (PMDB), Anthony Garotinho (PR) e Daniel Almeida
(PCdoB).

Neste topico, serdo apresentadas as sugestdes de modificacbes no sistema
normativo do financiamento politico trazidas por cada um dos projetos acima referidos, sendo

indicados os respectivos estagios de tramitacdo e algumas criticas que vém sendo apontadas

1 BRASIL. Proposta de Emenda a Constituigdo n.° 182-J (2007).
%2 BRASIL. Projeto de Lei n.° 5.735-F (2013).
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pela doutrina aos modelos sugeridos. Ao final, sera realizada uma reflexdo acerca da situacao
juridica dos projetos, em razdo da decisdo do STF proferida no bojo da ADI 4650.

5.2.2.1. Proposta de Emenda a Constituicdo n.° 182/07

A PEC 182/07, até a data de publicacdo desta dissertagdo, ja foi votada em dois

turnos na Camara dos Deputados, e foi encaminhada para discussdo e votacdo por parte do

|253 5254.

Senado Federal~>*, tendo sido recebida por esta Casa em 20 de agosto de 201

253 Conforme rito estabelecido pelo art. 60, § 2° da Constituicio Federal, a proposta de emenda constitucional
deve ser discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se
obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros.
24 E digna de nota a polémica que envolveu a votacdo de primeiro turno da PEC 182/07 na Camara dos
Deputados, que culminou, inclusive, com impetragdo de mandado de seguranga contra ato do Presidente da
Cémara perante o STF (MS 33.630 DF) por 61 (sessenta e um) deputados. O mandado de seguranga foi
impetrado contra ato do Presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha, ao colocar em votagdo, em
27.5.2015, a Emenda Aglutinativa n® 28 a Proposta de Emenda Constitucional n® 182/2007, ndo obstante a
rejeicéo, pelo Plenéario, no dia anterior, da Emenda Aglutinativa de n® 22, ambas relativas a constitucionalizagio
do financiamento privado de campanhas politicas. Relata a inicial, que, debatida a reforma politica na Camara
dos Deputados, em Comissdo propria, teve esta seus trabalhos encerrados, por deliberacdo dos lideres
partidarios, em 25.5.2015, antes da votacdo do Relatério Final. Novo texto, preparado por Relator designado
para o Plenario, o Deputado Rodrigo Maia (DEM-RJ), Presidente da Comissdo Especial dissolvida, teria sido
apresentado em 26.5.2015 aos parlamentares para votagdo individualizada, item por item. Um dos pontos
especificos desse Substitutivo, referente ao financiamento de campanha, seria o acréscimo de um § 5° ao art. 17
da Constituicdo Federal, com expressa permissao aos partidos politicos de recebimento de doagdes de recursos
ou bens de pessoas fisicas ou juridicas. Submetida, contudo, ao Plenério, em 26.5.2015, a Emenda Aglutinativa
n° 22/2015, que unia ao Substitutivo — em que previstas doacBGes de pessoas fisicas e juridicas apenas aos
partidos politicos — proposta contida na Emenda n° 5/2015, em que facultado, ainda, o financiamento de pessoas
fisicas e juridicas aos candidatos. Segundo a impetragdo, o Presidente da Camara, autoridade apontada como
coatora, teria informado ao Plenario que a votagdo dessa Emenda Aglutinativa tornaria prejudicado o exame das
propostas anteriores (Substitutivo e Emenda n® 5/2015). Ainda a teor da peca de ingresso, rejeitada a Emenda
Aglutinativa n® 22 pelo Plenario da Camara dos Deputados em 26.5.2015, no dia seguinte, 27.5.2015, foi
submetida a votacdo — e aprovada - nova Emenda Aglutinativa ao Substitutivo, a de n® 28, de autoria do
Deputado Celso Russomano, autorizando o financiamento privado de pessoas fisicas e juridicas aos partidos
politicos e o financiamento privado apenas de pessoas fisicas aos candidatos. Com base nesses dados, 0s
impetrantes apontaram trés inconstitucionalidades: (i) violagdo do art. 60, § 5° da Constituicdo Federal, que
prevé que a matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada ndo pode ser objeto de
nova proposta na mesma sessdo legislativa; (ii) violacdo do art. 60, I, da Constituicdo Federal, porquanto a
Emenda Aglutinativa n° 28 teria natureza material de uma nova proposta de emenda a Constituicdo, a exigir
namero minimo de subscri¢des (1/3), ndo observado; e, (iii) violagdo do art. 60, § 4°, 1l e 1V, da Constituicdo
Federal, no tocante ao tema das clausulas pétreas, presente a ADI n® 4650/DF, ajuizada nesta Suprema Corte pela
OAB com o objetivo de questionar o financiamento empresarial de campanhas diante dos principios republicano
e democratico, e do direito a igualdade. Nos pedidos, os impetrantes requereram que fosse deferida liminar
inaudita altera pars, para que fosse imediatamente suspensa até o julgamento final de mérito do mandado de
seguranca a tramitagdo da PEC 182/2007, preservando-se o direito liquido e certo dos impetrantes em ndo ter
que participar de deliberacdo sobre proposicdo conduzida de forma evidentemente inconstitucional. No mérito,
requereu-se a procedéncia da agdo e concessdo em definitivo da seguranga para que a Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) 182/2007 seja arquivada, preservando-se o direito liquido e certo dos impetrantes em néo
ter que atuar na discussdo e votacdo de proposicdo conduzida de forma evidentemente inconstitucional. A
relatora do caso, Ministra Rosa Weber, ndo reputou presentes 0s requisitos necessarios a concessao da liminar,
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A PEC 182/07 tem por objeto reformar as instituicdes politico-eleitorais,
alterando os artigos 14, 17, 57 e 61 da Constituicdo Federal, e criar regras temporarias para
vigorar no periodo de transicdo para o novo modelo, acrescentando o art. 101 ao Ato das
Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias. Suas principais disposi¢des, nos moldes como foi
aprovada pela Camara dos Deputados, sdo: permitir doacGes de pessoas fisicas ou juridicas a
partidos e apenas de pessoas fisicas a candidatos, nos limites da lei; proibir a reelei¢do para 0s
cargos executivos; limitar o acesso aos recursos do fundo partidario e aos programas gratuitos
de radio e televisdo aos partidos que tenham elegido pelo menos um representante no
Congresso Nacional na eleicdo anterior; estabelecer a fidelidade partidaria para todo detentor
de mandato eletivo, mas facultando a desfiliacdo nos trinta dias ap6s a promulgacdo da
Emenda Constitucional, sem prejuizo do mandato e desconsiderada a alteracdo do quadro
partidario para fins de distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario e acesso gratuito ao
tempo de rédio e televisdo; reduzir as idades minimas para o exercicio de mandatos eletivos,
exceto para Presidente e Vice-Presidente da Republica; reduzir os requisitos para a
apresentacdo de projeto de lei de iniciativa popular; estabelecer que as Resolucgdes e atos
normativos do TSE s terdo eficacia apds decorridos dezoito meses da data de sua vigéncia;
determinar a impressdo e confirmagdo do voto pelo eleitor na urna eletronica; vedar a
reeleicdo para 0s mesmos cargos nas Mesas da Camara e do Senado; estabelecer condigOes
especificas de elegibilidade para policiais e bombeiros militares.

No que tange ao tema do financiamento politico, o texto aprovado pela Camara

traz as seguintes disposigdes:

Art. 1° O art. 17 da Constituicdo Federal passa a vigorar acrescido dos seguintes 88§
5°, 6% 7°:

“Art. 17. (...)

§ 5° E permitido aos partidos politicos receber doagdes de recursos financeiros ou de
bens estimaveis em dinheiro de pessoas fisicas ou juridicas.

§ 6° E permitido aos candidatos receber doacdes de recursos financeiros ou de bens
estimaveis em dinheiro de pessoas fisicas.

§ 7° Os limites maximos de arrecadagdo e gastos de recursos para cada cargo eletivo
serdo definidos em lei.”

afastado o reconhecimento da invocada inconstitucionalidade, em exame preliminar da controvérsia. Reiterou
sua compreensdo, externada em varios julgados, a luz da independéncia e harmonia dos poderes da Uniédo
proclamadas no art. 2° da Lei Maior, de que a interferéncia do poder judiciario na pauta politica do poder
legislativo s se justifica na presenca de manifesta inconstitucionalidade, que em juizo de delibacdo ndo reputo
demonstrada.
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(--)

Art. 3° O art. 17 da Constituicdo Federal passa a vigorar acrescido do seguinte § 8°:
“Art. 17. (...)

§ 8° O direito a recursos do fundo partidario e de acesso gratuito ao réadio e a
televisdo previsto no § 3° deste artigo é reservado exclusivamente aos partidos que
tenham concorrido, com candidatos proprios, a eleicdo geral para a Camara dos
Deputados e eleito, pelo menos, um representante para qualquer das Casas do
Congresso Nacional”.?®

Até a publicacdo do presente estudo, a PEC 182/07 ainda nao havia sido apreciada
pelo Senado Federal. Paralelamente a ela, tramita em estagio ainda mais avancado o Projeto
de Lei n.° 5.735/13, que, em 10 de setembro de 2015, foi encaminhado pela Camara dos
Deputados & anélise de sancdo presidencial, nos termos do art. 66%°° da Constituicdo Federal.
Conforme previsto no §3° do art. 66% da Carta Magna, a Presidente da Republica tera o
prazo de 15 (quinze) dias para decidir se sancionara ou se vetara o Projeto de Lei, sob pena

de, no seu siléncio, ser considerado sancionado.
5.2.2.2. Projeto de Lei n.° 5.735/13

O PL 5735/13 tem por objeto alterar as Leis n.° 9.504, de 30 de setembro de 1997,
9.096, de 19 de setembro de 1995, e 4.737, de 15 de julho de 1965 - Codigo Eleitoral, para
reduzir os custos das campanhas eleitorais, simplificar a administracdo dos Partidos Politicos
e incentivar a participacdo feminina. Suas principais disposi¢cdes, nos moldes como foi
encaminhado para sancdo presidencial sdo: estabelecer que o candidato precisara ter votos
iguais a 10% do quociente eleitoral para preencher vaga que cabe ao partido (clausula de
desempenho); fixar tetos maximos de gastos em campanhas; impor limites para doacfes de
empresas no patamar de R$ 20 milhdes, com teto de 0,5% do faturamento bruto do ano
anterior as eleigdes para um so partido (permanecendo o limite global de 2% do faturamento);
divulgacdo, pelos partidos, coligacdes e candidatos, dos nomes dos doadores em até 72h
(setenta e duas horas) ap6s o recebimento da doacdo; modificacbes no processo eleitoral,
especialmente quanto a matéria de provas e a permissdo de recurso eleitoral com efeito

suspensivo contra decisdo que resulte em cassagdo de diploma, indeferimento de registro,

2> BRASIL. Proposta de Emenda & Constitui¢cdo n.° 182-J (2007).
2% BRASIL. Constituicdo Federal (1988). O art. 66 prevé que “a Casa na qual tenha sido concluida a votacio
enviara o projeto de lei ao Presidente da Republica, que, aquiescendo, o sancionara.”
%7 BRASIL. Constituicdo Federal (1988). O § 3° do art. 66 prevé que “decorrido o prazo de quinze dias [dteis], o
siléncio do Presidente da Republica importara sangdo.”
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afastamento do titular ou perda de mandato; modificacdo nas regras de suspensdo dos repasses
do Fundo Partidario; modificacdo nos periodos de duragdo das propagandas eleitorais em
radio e televisdo; modificacdo na forma de rateio da distribuicdo de tempo de propaganda
entre os partidos; modificacdo nos critérios para realizacdo de propaganda partidaria em
periodos ndo eleitorais; incentivo a participagdo feminina, com cotas minimas de tempo em
propagandas e destinacdo de recursos do Fundo Partidario para campanhas femininas em
eleicBGes proporcionais; garantir a presenca em debates de candidatos de partidos com mais de
nove representantes na Camara dos Deputados, podendo os demais apenas ser convidados;
ampliar as possibilidades de voto em transito; estabelecer que sempre serdo convocadas novas
eleicGes em casos de cassacdo de diploma, indeferimento de registro, perda de mandato para
cargos majoritarios, exceto quando decorrer menos de seis meses para o fim do mandato,
hipdtese em que ocorreria elei¢ao indireta; modificacdo do periodo de convengdes partidarias
e reducdo do prazo minimo de filiacdo partidaria para concorrer as elei¢cGes para seis meses;
modificacdo nas regras de limite maximo de candidaturas por vaga de cargo a preencher.

No que diz respeito ao tema do financiamento politico, o texto da chamada

“minirreforma politica” submetido a sancao presidencial traz as seguintes disposi¢oes:

Art. 2° A Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997, passa a vigorar com as seguintes
alteracdes:

(...)

“Art. 18. Os limites de gastos de campanha, em cada eleicdo, sdo os definidos pelo
Tribunal Superior Eleitoral com base nos parametros definidos em lei.

§ 1° (Revogado).

§ 2° (Revogado).”(NR)

“Art. 18-A. Serdo contabilizadas nos limites de gastos de cada campanha as
despesas efetuadas pelos candidatos e as efetuadas pelos partidos que puderem ser
individualizadas.”

“Art. 18-B. O descumprimento dos limites de gastos fixados para cada campanha
acarretara o pagamento de multa em valor equivalente a 100% (cem por cento) da
guantia que ultrapassar o limite estabelecido, sem prejuizo da apuracdo da
ocorréncia de abuso do poder econdmico.”

“Art. 20. O candidato a cargo eletivo fard, diretamente ou por intermédio de pessoa
por ele designada, a administracdo financeira de sua campanha usando recursos
repassados pelo partido, inclusive os relativos a cota do Fundo Partidario, recursos
proprios ou doagdes de pessoas fisicas, na forma estabelecida nesta Lei.”(NR)

“Art. 23. (...)

8 1° As doacGes e contribuices de que trata este artigo ficam limitadas a 10% (dez
por cento) dos rendimentos brutos auferidos pelo doador no ano anterior a eleigao.

| — (revogado);

Il — (revogado).

8§ 1°-A O candidato podera usar recursos prdoprios em sua campanha até o limite de
gastos estabelecido nesta Lei para o cargo ao qual concorre.
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§ 7° O limite previsto no § 1° ndo se aplica a doagOes estimaveis em dinheiro
relativas a utilizagdo de bens moveis ou imoveis de propriedade do doador, desde
que o valor estimado ndo ultrapasse R$ 80.000,00 (oitenta mil reais).”(NR)

“Art. 24. (...)

XIl - pessoas juridicas com os vinculos com a administracdo publica
especificados no § 2°.

§ 2° Pessoas juridicas que mantenham contrato de execucdo de obras com
6rgaos ou entidades da administracdo publica direta e indireta sdo proibidas de
fazer doagGes para campanhas eleitorais na circunscri¢do do 6rgéo ou entidade
com a qual mantém o contrato.

8 3° As pessoas juridicas que efetuarem doagdes em desacordo com o disposto neste
artigo estardo sujeitas ao pagamento de multa no valor de 100% (cem por cento) da
quantia doada e a proibicdo de participar de licitagdes publicas e de celebrar
contratos com o poder publico pelo periodo de cinco anos, por determinacdo da
Justica Eleitoral, em processo no qual seja assegurada ampla defesa.

8 4° O partido ou candidato que receber recursos provenientes de fontes vedadas ou
de origem ndo identificada devera proceder a devolugdo dos valores recebidos ou,
ndo sendo possivel a identificacdo da fonte, transferi-los para a conta Unica do
Tesouro Nacional.”(NR)

“Art. 24-A. E vedado ao candidato receber doacéo em dinheiro ou estimavel em
dinheiro, inclusive por meio de publicidade de qualquer espécie, procedente de
pessoa juridica.

Paragrafo Unico. Ndo se consideram doacfes para os fins deste artigo as
transferéncias ou repasses de recursos de partidos ou comités para o0s
candidatos.”

“Art. 24-B. Doacbes e contribuicdes de pessoas juridicas para campanhas
eleitorais poderao ser feitas para os partidos politicos a partir do registro dos
comités financeiros dos partidos ou coligacdes.

8 1° As doagOes e contribui¢cGes de que trata este artigo ndo poderdo ultrapassar
nenhum dos seguintes limites:

| — 2% (dois por cento) do faturamento bruto do ano anterior a eleicdo, somadas
todas as doaces feitas pelo mesmo doador, até 0 maximo de R$ 20.000.000,00
(vinte milhdes de reais);

Il - 0,5% (cinco décimos por cento) do faturamento bruto, somadas todas as
doacdes feitas para um mesmo partido.

8 2° A doacdo de quantia acima dos limites fixados neste artigo sujeita a pessoa
juridica ao pagamento de multa no valor de cinco vezes a quantia em excesso.

§ 3° Sem prejuizo do disposto no § 2° a pessoa juridica que ultrapassar o limite
fixado no § 1° estara sujeita a proibicdo de participar de licitacbes publicas e de
celebrar contratos com o poder publico pelo periodo de cinco anos por determinagao
da Justica Eleitoral, em processo no qual seja assegurada ampla defesa.

(...)

“Art. 28(...)

§ 4° Os partidos politicos, as coligagdes e os candidatos sdo obrigados, durante as
campanhas eleitorais, a divulgar em sitio criado pela Justica Eleitoral para esse
fim na rede mundial de computadores (internet):

I — os recursos em dinheiro recebidos para financiamento de sua campanha
eleitoral, em até 72 (setenta e duas) horas de seu recebimento;

(...)

8 7° As informag0es sobre 0s recursos recebidos a que se refere o 8 4° deverdo ser
divulgadas com a indicacdo dos nomes, do CPF ou CNPJ dos doadores e dos
respectivos valores doados.

(...)

§ 12. Os valores transferidos pelos partidos politicos oriundos de doagdes serdo
registrados na prestacdo de contas dos candidatos como transferéncia dos
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partidos e, na prestacdo de contas dos partidos, como transferéncia aos
candidatos, sem individualizacéo dos doadores.”(NR)

(..)

Art. 5° O limite de gastos nas campanhas eleitorais dos candidatos as elei¢des para
Presidente da Republica, Governador e Prefeito sera definido com base nos gastos
declarados, na respectiva circunscricdo, na eleicdo para 0S mesmos cargos
imediatamente anterior a promulgacédo desta Lei, observado o seguinte:

| — para o primeiro turno das elei¢Ges, o limite sera de:

a) 70% (setenta por cento) do maior gasto declarado para o cargo, na circunscricdo
eleitoral em que houve apenas um turno;

b) 50% (cinquenta por cento) do maior gasto declarado para o cargo, na
circunscricdo eleitoral em que houve dois turnos;

Il — para o segundo turno das elei¢des, onde houver, o limite de gastos sera de 30%
(trinta por cento) do valor previsto no inciso .

Paragrafo Gnico. Nos Municipios de até dez mil eleitores, o limite de gastos sera de
R$ 100.000,00 (cem mil reais) para Prefeito e de R$ 10.000,00 (dez mil reais) para
Vereador, ou o estabelecido no caput se for maior.

Art. 6° O limite de gastos nas campanhas eleitorais dos candidatos as elei¢Bes para
Senador, Deputado Federal, Deputado Estadual, Deputado Distrital e Vereador sera
de 70% (setenta por cento) do maior gasto contratado na circunscricdo para o
respectivo cargo na eleigdo imediatamente anterior a publicacdo desta Lei.

Art. 7° Na definic8o dos limites mencionados nos arts. 5° e 6°, serdo considerados 0s
gastos realizados pelos candidatos e por partidos e comités financeiros nas
campanhas de cada um deles. (grifado)

Antes de realizar criticas a algumas disposi¢des dos dois projetos no que tange ao
financiamento politico por parte de empresas privadas, convém destacar alguns aspectos
positivos, que, se ndo refletem a alternativa ideal para diminuicdo da influéncia negativa do
poder econdmico no financiamento, pelo menos sinalizam uma melhoria em relagdo ao que

dispde o atual sistema normativo brasileiro, quais sejam:

(@)proibicéo de doacdo por parte de pessoas juridicas que mantenham contrato de
execucdo de obras com oOrgdos ou entidades da administracdo
publica direta e indireta para campanhas eleitorais na circunscri¢do
do 6rgdo ou entidade com a qual mantenham o contrato. Essa
possibilidade do atual sistema normativo brasileiro foi bastante
criticada ao longo desta dissertacdo, especialmente quando
apontada como elo de corrup¢do administrativa (capitulo terceiro)
e como desafio a regulamentacdo do financiamento (inicio deste

quarto capitulo); e,
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(b)obrigatoriedade de divulgar, durante o periodo de campanha eleitoral, 0s
recursos em dinheiro recebidos para financiamento de sua
campanha eleitoral, em até 72 (setenta e duas) horas de seu
recebimento, com identificacdo dos doadores. Atualmente, essa
divulgacdo ocorre apenas quando das prestacbes de contas
parciais, e, de forma consolidada, quando da prestacdo de contas

final, até trinta dias apos a eleicao.

Muito embora tenham trazido esses aspectos positivos, tanto a PEC 182/07, de
uma forma mais velada, quanto o PL 5735/13, de maneira mais ostensiva, trazem em seu bojo
um verdadeiro retrocesso a transparéncia das doaces eleitorais, sob um ilusorio pretexto de
proibir o financiamento direto a candidatos por parte das empresas privadas, limitando as
doacdes destes entes aos partidos politicos.

A proposta, em verdade, abre uma lacuna na fiscalizacdo da origem das doagdes
porque ndo determina as regras para a distribuicdo dos recursos captados. Até oito meses
antes das eleicbes de 2014, uma empresa que ndo quisesse ter seu nome vinculado a
determinado candidato, fazia doagdes ndo diretamente a ele, mas a seu partido. Depois, 0
partido poderia repassar 0s recursos para o candidato, e este, em sua prestacdo de contas,
registrava ter recebido recursos do partido, e ndo da empresa, ocultando-se, assim, a
identidade de seus financiadores.

Em 27 de fevereiro de 2014, entretanto, o Tribunal Superior Eleitoral — TSE
editou a Resolucdo n.° 23.406/14%°® que obrigou o candidato a registrar em sua contabilidade
os dados do doador “original” dos recursos que transitaram pelo partido. Ou seja, mesmo nos
casos em que o partido atuasse como intermediario, seria possivel detectar quais empresas
doaram recursos para cada campanha. Assim dispunha a referida resolucéo:

Art. 15. Os partidos politicos deverdo providenciar a abertura da conta “Doagdes
para Campanha” utilizando o CNPJ préprio ja existente.

§ 1° Os partidos politicos devem manter, em sua escrituragdo, contas contabeis
especificas para o registro das movimentac6es financeiras dos recursos destinados as
campanhas eleitorais, a fim de permitir a segregacdo desses recursos de quaisquer
outros e a identificagdo de sua origem. (...)

Art. 19. Os recursos destinados as campanhas eleitorais, respeitados os limites
previstos nesta Resolucéo, somente serdo admitidos quando provenientes de:

»8 TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Resolugéo TSE n.° 23.406 (2014).
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(...)

IV — recursos préprios dos partidos politicos, desde que identificada a sua origem;
Art. 20. As doac0es recebidas pelos partidos politicos, inclusive aquelas auferidas
em anos anteriores ao da eleicdo, poderdo ser aplicadas nas campanhas eleitorais de
2014, desde que observados os seguintes requisitos:

| — identificacdo da sua origem e escrituracdo contéabil individualizada das doacdes
recebidas; (...)

Art. 26. As doacbes entre partidos politicos, comités financeiros e candidatos
deverdo ser realizadas mediante recibo eleitoral e ndo estardo sujeitas aos limites
impostos nos incisos | e 11 do art. 25.

(...)

8 3° As doac0es referidas no caput devem identificar o CPF ou CNPJ do doador
originario, devendo ser emitido o respectivo recibo eleitoral para cada doacéo.

Se aprovada a proposta da minirreforma, o TSE ndo mais podera determinar a
identificacdo dos doadores originarios, uma vez que a legislacdo expressamente proibiria. De
acordo com o texto do PL 5735/13, os valores transferidos pelos partidos politicos oriundos
de doacbes passardo a ser registrados na prestagdo de contas dos candidatos como
transferéncia dos partidos e, na prestacdo de contas dos partidos, como transferéncia aos
candidatos, sem individualizacdo dos doadores.

O fim da transparéncia das doacfes impedird 0 mapeamento dos interesses
empresarias, dificultando, por conseguinte, eventuais investigacdes de corrupcdo. Se essa
regra ja estivesse vigente nas elei¢des de 2014, por exemplo, ndo seria possivel identificar os
politicos que tiveram suas campanhas financiadas por empreiteiras investigadas na operacéo
“lava jato”.

E bem verdade que, mesmo com a obrigatoriedade de identificacdo do doador
originario nos termos da Resolugdo n.° 23.406/14, ndo se consegue garantir a inexisténcia de
doacgdo oculta. Os partidos amealham recursos de diversas fontes, como do fundo partidario e
doacGes de empresas, e posteriormente partilham o dinheiro com os candidatos como bem
entendem. Como bem afirmou Erick Pereira em entrevista a Revista Veja, "na hora em que o
partido recebe um volume total, ndo tem como garantir a real origem do recurso que chegou
ao candidato e se aquela empresa esta se beneficiando de um determinado mandatario. Pode
ser feita uma mistura de modo a transformar uma arrecadaco licita em algo problemético”.?*®

Em entrevista ao Portal G1, o Ministro do TSE Jodo Otavio de Noronha,

corregedor-geral da Justica Eleitoral, afirmou, que o texto prejudica a transparéncia, pois ndo

29 REVISTA Veja. Disponivel em: http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/a-minirreforma-politica-da-camara-
institucionalizou-as-doacoes-ocultas/. Acesso em: 17 set. 2015.
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impede a empresa de combinar com o partido a quem repassar a doacdo, sem que o candidato
precise declarar o repasse em sua prestacéo de contas. Para o Ministro,
O que vai acontecer agora é que um doador vai dar R$ 1 milhdo para o partido, mas
R$ 900 mil era para fulano de tal, determinado candidato. Acho que isso [ndo
declarar a origem do dinheiro] compromete a transparéncia. Vocé ndo vai saber para

quem a empresa doou. Prejudica o principio da transparéncia e mascara de uma certa
forma a doagdo.?®°

O presidente do TSE, Ministro Dias Toffoli, declarou ser contra a alteracéo, e
afirmou que o tema serd novamente debatido pelo tribunal nas elei¢cdes de 2016. "Penso que 0
certo era manter a obrigacdo em sempre informar a origem dos recursos. Isso serad debatido
pela Corte quando da votagdo das resolucdes para 2016"%**, disse Toffoli em entrevista.

O juiz eleitoral Marlon Reis, um dos idealizadores da Lei da Ficha Limpa e
integrante do Movimento de Combate & Corrupcdo Eleitoral, disse em entrevista que a nova
legislacdo foi aprovada com o "proposito claro” de impedir os eleitores de saberem quem 0s
financiou. "Se impede que um candidato tenha o nome vinculado a empresas envolvidas em
escandalos e vice-versa, impede identificar empresas que ndo querem ver seu nome ligada a

politicos comprometidos"2®?, disse o juiz, que declarou também:

Quando € preciso verificar se houve algum tipo de beneficio prometido ou realizado
pelo parlamentar em troca da doacdo, ja € um trabalho dificil de realizar. Se o
investigador ndo souber quem doou para o candidato, fica impossivel saber. Vai se
apagar um dos aspectos mais importantes da investigacdo.”®®

Questionado, em entrevista, sobre a aprovacdo da regra pela Camara dos
Deputados, o relator do projeto na Casa, deputado Rodrigo Maia (DEM-RJ), afirmou que a
redacéo foi sugerida pelo Senado Federal. Segundo ele, este "foi um tema que ndo gerou
polémica. Como ninguém tratou dele comigo, ficou. Ndo houve polémica com ele na Camara
por ter sido a votagdo muito rapida. Cabe agora & presidente decidir*®®*, disse o parlamentar,

em relacdo a possibilidade de veto pela presidente Dilma Rousseff.

20 pORTAL G1. Disponivel em: http://gl.globo.com/politica/noticia/2015/09/reforma-politica-oculta-origem-
das-doacoes-candidatos-dizem-analistas.html. Acesso em: 17 set. 2015.

281 1dem.

262 1 dem.

263 1dem.

264 1 dem.
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Durante a votacdo final do texto no Senado, o relator do projeto naquela Casa,
Senador Romero Jucd (PMDB-RR), defendeu que mudancas propostas ao texto que
permitissem identificar as doacdes deveriam ser rejeitadas, uma vez que, na versdo aprovada
pelos senadores, as empresas sequer poderiam doar para campanhas eleitorais, de partidos ou
de candidatos. Ao final da votacdo, o presidente do Senado, Renan Calheiros (PMDB-AL),
sequer colocou as propostas de identificagdo em votacdo, por considera-las prejudicadas, uma
vez que a doagdo por empresas estava sendo rejeitada®®.

O fato é que o PL 5735/13 seguiu para san¢do presidencial com o texto acima
indicado. Caso seja sancionado pela Presidente da Republica ou, em caso de veto, 0

Congresso Nacional rejeite o veto®®®

, além de reafirmar a possibilidade de doagdo empresarial
para campanhas, ainda que de forma indireta pelos partidos politicos, o sistema normativo
brasileiro de financiamento politico sofrera um grave retrocesso no que tange a transparéncia
das doacgdes eleitorais, uma vez que institucionalizard a possibilidade de doac¢Bes ocultas,
impedindo 0 mapeamento dos interesses empresarias, 0 que dificultara, por conseguinte,

eventuais investigacdes de corrupcao.

5.2.3. Separacédo dos poderes e decisdes sobre 0 rumo do financiamento politico: dialogo ou

ltima palavra?

Apdbs o julgamento da ADI 4650, seu relator, ministro Luiz Fux, afirmou que
“novas iniciativas legislativas reeditando o modelo julgado pela Corte podem ter 0 mesmo
destino dos dispositivos declarados inconstitucionais pelo STF. Uma norma autorizando a
doacdo por empresas, diz, ja trara ‘em si 0 gérmen da inconstitucionalidade’”%".

Para o presidente do STF, ministro Ricardo Lewandowski “qualquer lei que venha
possivelmente a ser sancionada ou ndo, ou que venha a ser aprovada futuramente e que colida

com esses principios aos quais 0 STF se reportou e com base nos quais se considerou

5 para maiores detalhes, sugere-se anlise ao histérico de tramitacdo do Projeto de Lei n.° 5.735/2013,
disponivel em: http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/122392. Acesso em: 17 set. 2015.
206 BRASIL. Constituicio Federal (1988). O art. 66, § 4° prevé que “o veto serd apreciado em sessdo conjunta,
dentro de trinta dias a contar de seu recebimento, s6 podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos
Deputados e Senadores.”

%7 PORTAL STF. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=300018.
Acesso em: 20 set. 2015.
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inconstitucional a doacdo de pessoa juridicas para campanhas politicas, evidentemente terd o
mesmo destino”.?%®

Analisando-se os horizontes de reforma em tramite no poder legislativo, em
especial a PEC 182/07 e o PL 5735/13, verifica-se que estes sinalizam para a permissédo de
doagdes de empresas privadas para partidos politicos que, conforme visto, sob um ilusério
pretexto de proibir o financiamento direto a candidatos, em verdade, configurard um
retrocesso a transparéncia das doagdes eleitorais, uma vez que institucionalizard a
possibilidade de doagdes ocultas, por meio dos repasses diretos dos partidos aos candidatos
sem identificagdo do doador originério.

Diante desse cenario de posi¢Oes diametralmente opostas entre poder legislativo e
poder judiciario, chega-se instintivamente ao seguinte questionamento: quem dara a ultima
palavra acerca do rumo do financiamento politico por empresas privadas no Brasil?

No topico 4.2.1.2 deste capitulo, discutiu-se acerca da legitimidade da intervencéo
do STF na questdo debatida pela ADI 4650, e se chegou a conclusdo de que a disciplina
juridica atual do financiamento politico viola gravemente os principios da democracia, da
igualdade, republicano e da proporcionalidade, razdo pela qual mereceu anélise da Suprema
Corte, por abrigar normas contrérias & Constituicao.

Aqui, sera discutida ndo mais a legitimidade de apreciacdo da matéria por parte do
poder judiciario, mas, sim, se, uma vez que ja foi proclamado o resultado do julgamento da
referida acdo de inconstitucionalidade, esta pode ser considerada a Gltima palavra sobre o
tema, ndo cabendo mais ao poder legislativo discutir a matéria. Ressalte-se que, neste topico,
ndo se pretenderd, e nem seria possivel, tratar sobre as teorias da “dltima palavra” com o nivel
de profundidade que o tema merece, mas serdo expostas ideias centrais sobre o tema, de
forma a se obter uma resposta substancial ao questionamento que inaugura este item da

pesquisa®®®.

%8 PORTAL STF. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=300016.
Acesso em: 20 set. 2015.
289 para uma leitura mais aprofundada sobre as teorias da ultima palavra, recomenda-se a leitura das seguintes
obras: MENDES, Conrado Hibner. Direitos fundamentais, separacédo de poderes e deliberagdo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012; e, BRANDAO, Rodrigo. Supremacia Judicial: trajetoria, pressupostos, criticas e a alternativa
dos dialogos constitucionais. Tese (Doutorado em Direito) - Universidade Estadual do Rio de Janeiro, 2011.

145



http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=300016

Para Sarmento, o STF ndo detém o poder de dar a Gltima palavra na interpretacdo
constitucional, nem muito menos possui 0 monopolio no campo da hermenéutica

constitucional, conforme afirmou em entrevista:

Comeco do mais simples: ndo ha monopdlio interpretativo do STF. Como ja disse,
ha inimeros intérpretes da Constituigdo, como outros 6rgéos judiciais, o legislador,
o Poder Executivo, 0s movimentos sociais, a imprensa, a academia etc. O professor
norte-americano Sanford Levinson chamou de “protestante” a teoria constitucional
que reconhece a legitimidade da atuacdo de varios intérpretes, e de “catdlica” a que
afirma a autoridade exclusiva de um intérprete para definir o sentido do
Constituicdo. A distincdo vem do fato de que, para a ortodoxia catélica, a Unica
interpretacdo legitima da Biblia é aquela feita pelas autoridades da Igreja, ao passo
que os protestantes, desde Lutero, afirmam que cada fiel deve poder interpretar o
texto sagrado & sua maneira, de acordo com a sua consciéncia. Sem entrar na
discussdo teoldgica — que definitivamente no é a minha praia — pelo menos no
campo constitucional, a “teoria protestante” da interpretacdo, que reconhece a
legitimidade da atuacéio de muitos intérpretes, é muito mais rica e democratica. >’

Portanto, quanto a pergunta sobre quem poderia dar a ultima palavra acerca do
rumo do financiamento politico por empresas privadas no Brasil, esta se apresenta
equivocada, pelo fato de que ndo ha uma ultima palavra na hermenéutica constitucional.
Existe, no entanto, ultima palavra no processo judicial (que, no caso, cabe ao STF), mas nao
ultima palavra sobre o sentido da Constituigao.

Do ponto de vista descritivo, uma decisao judicial ndo tem o condao de por fim a
disputa social sobre questdes constitucionais controvertidas, como as que versam sobre a
igualdade, dignidade humana, propriedade e sua funcdo social etc. Os debates tendem a
persistir na sociedade e ndo € incomum que os perdedores na arena judicial busquem mudar o
resultado alcancado no espaco jurisdicional. Isto pode envolver mecanismos como a
aprovacao de emenda constitucional e a luta pela nomeacéo de novos juizes que compartilhem
a sua visdo sobre o tema.?"

Sob o angulo prescritivo, é positivo que ndo haja Ultima palavra, pois juizes
constitucionais também podem errar, e é importante que existam meios para corre¢do dos seus

erros. Ndo é incomum, inclusive, que juizes errem ndo a favor, mas contra os direitos

20 SARMENTO, Daniel. O STF nd3 é o centro do constitucionalismo. Disponivel em:
http://www.osconstitucionalistas.com.br/o-stf-nao-e-0-centro-do-constitucionalismo. Acesso em 20 set. 2015.

2L MENDES, Conrado Hiibner. Controle de Constitucionalidade e Democracia. Rio de Janeiro: Campus
Elsevier, 2008, p. 20.
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fundamentais de grupos vulnerdveis. A historia é cheia de exemplos e isto tem acontecido
com frequéncia, por exemplo, no Direito Constitucional norte-americano contemporaneo®’.
Em que pesem todas as criticas realizadas a PEC 182/07 e ao PL 5735/13, mesmo
apos o julgamento da ADI 4650 pelo STF, o Congresso Nacional pode, em tese, aprovar
qualquer um dos dois, inclusive em caso de veto presidencial, hipbtese em que as casas, em

sessdo conjunta, deverdo deliberar sobre a rejeicdo ao veto.?”

Quando a Constituicdo
estendeu os efeitos vinculantes das decisdes do STF somente ao poderes judiciario e
executivo, e ndo ao poder legislativo®’*, parece ter endossado esta posicao.

Se instado a se manifestar sobre a constitucionalidade da emenda ou da lei
eventualmente aprovada, o STF poderd mais uma vez invalida-la, mas também pode
eventualmente rever a sua posicao original, considerando os novos argumentos dados pelo
legislativo e pela opinido publica, instaurando-se um didlogo entre as instituicdes. Situacéo
semelhante ja ocorreu em questdo atinente a aposentadoria especial de professores do ensino
fundamental®”.

Mesmo que, no caso do financiamento por empresas privadas, alguns ministros ja
tenham se posicionado previamente indicando que qualquer lei ou emenda que volte a
permitir essa modalidade também serd declarada inconstitucional, em tese, a modificacdo de
entendimento poderé ocorrer.

Diante do exposto, conclui-se que controvérsias sobre quem deveria dar a ultima
palavra em conflito de direitos fundamentais séo percebidas como uma tensdo nao apenas
entre duas instituicbes — parlamentos e tribunais — como também entre dois ideais politicos:
respectivamente, democracia e constitucionalismo?’®. Se o primeiro ideal se propde a realizar
algum tipo de governo do povo, o segundo busca assegurar que o poder tenha limites, e, sob a

Otica do paradigma do Estado democratico de direito, que sejam efetivados os mandamentos

212 1 dem.

27 BRASIL. Constituicio Federal (1988). O art. 66, § 4° prevé que “o veto sera apreciado em sessio conjunta,
dentro de trinta dias a contar de seu recebimento, s6 podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos
Deputados e Senadores.”

27" BRASIL. Constituicio Federal (1988). O art. 102, § 2° prevé que “as decisbes definitivas de mérito,
proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas a¢fes diretas de inconstitucionalidade e nas acBes declaratorias de
constitucionalidade produzirdo eficacia contra todos e efeito vinculante, relativamente aos demais 6rgdos do
Poder Judiciario e a administracdo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal.”

°"> Refere-se a ADI 3772.

2" MENDES, Conrado Hiibner. Direitos fundamentais, separac&o de poderes e deliberagdo. Sao Paulo: Saraiva,
2012, p. 219.
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constitucionais. Por trds da interacdo entre essas duas instituicdes politicas, encontra-se 0
problema de como ponderar as demandas procedimentais e substantivas desses dois ideais.
Mas, como bem afirma Conrado Hiibner Mendes®’’, na separacéo dos poderes, a
interacdo € inevitavel. A interacdo deliberativa € um ganho, enquanto que a interacdo
meramente adversarial, se ndo chega a ser uma perda, desperdica seu potencial epistémico de

garantir maior probabilidade de alcancar boas respostas aos dilemas constitucionais.

217 1 dem.
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CAPITULO 6. CONCLUSAO

Ao final desta pesquisa, conclui-se que muitos sdo os desafios a serem
enfrentados para se chegar a um sistema de financiamento politico que encontre o equilibrio
certo entre dinheiro e politica, limitando os efeitos negativos daquele, ao incentivar a
consolidacdo democratica por meio da competicdo pluralista com igualdade politica, e
combater, consequentemente, 0 avanco da corrup¢do. Nesse esforco, € importante ver o uso
do dinheiro na politica, como um meio para atingir um fim (qual seja, o de manter
sustentaveis os partidos politicos e de ser utilizado em materiais de campanha para divulgagéo
de propostas e valores), e ndo o fim em si mesmo.

De inicio, foi feita uma breve analise acerca dos modelos de teoria da democracia
gue mais tém influenciado o debate contemporaneo, concluindo-se que seria tomado em conta
para o desenvolvimento da pesquisa 0 modelo “deliberativo”, em sua vertente normativa
“procedimental”, capitaneado por Habermas. Com base nesse modelo deliberativo, a
comunicacgdo se integra organicamente a democracia, €, que, como defende Amartya Sen, a
argumentacdo publica € critério de avaliacdo da democracia e da capacidade do regime em
aprimorar o debate em duas diregdes: em termos de qualidade da informagdo que
disponibiliza para subsidiar a discussdo, mas também de oferta de oportunidades reais para

interacdo entre os que delegam e 0s que exercem poder.

O desenvolvimento e o fortalecimento do sistema democréatico constituem fatores
cruciais no processo de desenvolvimento de uma sociedade, e a realizagdo da justica social
depende ndo sé de formas institucionais (incluindo regras e regulamentagdes democréticas),
mas também da pratica efetiva. Assim, o fortalecimento dos institutos democréaticos € de
fundamental importancia para as contribuicdes esperadas dos direitos civis e das liberdades
politicas, sendo tal fortalecimento um desafio encontrado tanto em democracias bem
estabelecidas quanto em democracias recentes.

No Brasil, com a promulgacao da Constituicdo de 1988, ocorreu a transicdo de um
Estado opressivo, totalitario, ditatorial para um Estado Democratico de Direito, no qual
impera a igualdade, a dignidade da pessoa humana, a moral, a ética, a liberdade, o equilibrio e
a valorizacdo humana, dentre outros elementos: a) a afirmacdo da centralidade da
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Constituicdo no ordenamento juridico; b) o reconhecimento da forca normativa e irradiante
dos seus principios; c) o recurso a métodos mais flexiveis na adjudicacdo, como a ponderagado
de interesses; d) a defesa da permeabilidade da interpretacdo juridica a consideracGes de
ordem moral; e) a constatacdo e defesa de certo protagonismo judicial na vida politica e
social, que se justificaria pela necessidade de protecdo e promocdo dos principios
constitucionais, especialmente os ligados aos direitos fundamentais.

Portanto, a democracia, vista sob o paradigma do Estado Democratico de Direito,
deve garantir o processo de liberacdo da pessoa humana das formas de opressdo, que nédo
depende apenas do reconhecimento formal de certos direitos individuais, politicos e sociais,
mas, principalmente, da adocdo de politicas publicas capazes de favorecer seu pleno
exercicio.

Considerando a democracia como um processo em constante construcdo, as
técnicas utilizadas para concretiza-la tém variado, e certamente continuardo a variar, com 0
desenvolvimento do processo historico, tendo predominado, na era moderna, o exercicio da
democracia representativa, assim considerada aquela por meio da qual o povo, fonte primaria
do poder, ndo podendo dirigir os negocios do Estado diretamente, seja em face da extensdo
territorial, da densidade demografica ou da complexidade dos problemas sociais, outorga as

funcGes de governo a outrem.

A fonte de legitimagdo para o0 exercicio da democracia representativa
contemporanea reside primordialmente no mecanismo de escolha dos representantes pelos
representados, enquanto esse modelo representativo, por sua vez, € legitimado pela
capacidade que o representante deve ter de traduzir a vontade popular sob a forma de politicas
publicas, especialmente aquelas destinadas a efetivacao de direitos fundamentais.

Ao longo dos anos, tem-se questionado sobre a eficiéncia da representacdo na
consolidacdo de uma efetiva democracia. Esses questionamentos ndo sdo novos, apesar de
0s debates terem se tornado a cada dia mais frequentes nos ambientes académicos.
Rousseau, grande defensor da democracia direta, ja defendia que jamais existiu e que jamais
existira uma democracia verdadeira, devido as dificuldades préaticas para sua implementagéo
e manutencdo. Ja, para Montesquieu, como visto, as decisdes deveriam ser confiadas aos
mais capazes, nem todo homem teria essa capacidade para andlise e percepg¢do da politica,
essa capacidade deveria ser dada a um grupo restrito de pessoas 0s representantes do povo.
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Vimos, também, que Carl Schmitt chegou a questionar se essa democracia representativa
ndo seria uma imposicdo da burguesia liberal que ndo estaria disposta a ceder seu poder

para 0 povo.

O que realmente diferencia a democracia direta da representativa, no entanto, nao
é 0 numero das pessoas que sdo selecionadas para governar, mas sim como 0 processo de
selecdo se da, Isso porque o que faz um sistema ser representativo ndo é o fato de poucos
governarem no lugar do povo, mas sim o fato de eles (os representantes) serem selecionados
somente através de eleicdes. Se essas elei¢cdes forem concorridas livremente, se a participacdo
for ampla e se os cidaddos desfrutarem das liberdades politicas, entdo o governo eleito
representard os eleitores e agira de acordo com os interesses da populacéo.

Em uma forma de governo cuja legitimidade provém das elei¢des, a existéncia de
um canal de comunicacdo entre a sociedade politica e a sociedade civil é algo essencial. Este
canal pode se dar através da midia, movimentos sociais e partidos politicos. Estes ultimos
deveriam ser uma continua construcdo da identidade entre os representantes e 0s seus
eleitores, sendo também a composicdo partidaria uma extensdo do exercicio da democracia e
dos direitos politicos, ou seja, deveriam ser o principal elemento identificador de como a
democracia esta sendo concretamente realizada e se difundindo no pensamento da sociedade
em geral, especialmente porque, no Brasil, gozam do monopdlio da representacéo.

A ideia recorrente de crise da representacdo se deve a percep¢do de que 0 governo
representativo vem se afastando do governo “do povo pelo povo”. Contudo, é preciso
compreender que a representacdo nao foi concebida como um tipo particular de democracia,
mas como um sistema politico original baseado em principios distintos daqueles que
organizam a democracia.

Portanto, a democracia, enquanto baseada na soberania popular e no respeito aos
direitos humanos, ainda tem se mostrado como meio mais adequado para que diversos pontos
de vista possam ser expressados. Dessa maneira, mantém-se como regime politico com maior
capacidade de garantir efetividade aos direitos fundamentais. Sendo a democracia, no entanto,
um processo em constante construcao, as técnicas utilizadas para concretiza-la tém variado, e
certamente continuardo a variar, com o0 desenvolvimento do processo historico,
predominando, no momento, o exercicio da democracia representativa.

Sendo assim, as criticas que vém sendo realizadas referem-se a forma pela qual a
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democracia representativa vem sendo exercida, e atingem essencialmente as técnicas pelas
guais a mesma vem sendo posta em pratica, ndo se pretendendo excluir a representatividade
democratica, tampouco atingindo a democracia em sua esséncia.

No que tange a técnica de escolha dos representantes do povo, com base na
andlise de pesquisa de opinido com os eleitores, ndo sdo raras as denuncias de abuso de poder
econdmico ou de abuso de poder politico na angariagdo de votos, eivando de vicios a
normalidade e a legitimidade das eleicdes. Nestes casos, a relacdo entre representante e
representado ja nasce corrompida, motivo pelo qual o prdprio exercicio da representacéo
democrética, nem sempre, sera realizado de forma a atender aos anseios populares em geral.

Quanto as dire¢des das politicas publicas tracadas pelos representantes do povo,
nos moldes em que a democracia representativa é desenvolvida no Brasil, verifica-se que a
principal preocupacdo do representante eleito tem sido a de exercer um mandato de forma
minimamente satisfatoria, com vistas a garantir sua prépria reeleicdo ou a eleicdo de seu
sucessor, razdo pela qual a realidade tem demonstrado que as politicas publicas tracadas por
aqueles que deveriam ser os legitimos representantes do povo, frequentemente, tém se
apresentado distantes dos anseios populares.

Isso ocorre porque, no mandato representativo, diferentemente do mandato
imperativo, o representante ndo fica vinculado aos representados, sendo, em principio, um
mandato livre e irrevogavel. Essa configuragdo permite que o representante, em vez de pautar
seu mandato na consecucdo de politicas publicas que atendam aos anseios gerais do povo,
guie-o, por exemplo, no sentido de preservar seus proprios interesses ou daqueles que o
apoiaram na campanha eleitoral, retribuindo-lhes, portanto, o favor outrora concedido.

Neste contexto, destaca-se um fator comumente apontado como principal
maculador do exercicio da representatividade democratica, influenciando de forma negativa
no atual mecanismo de escolha dos representantes e de como estes irdo pautar seus mandatos:
o financiamento politico por empresas privadas, assim considerado o financiamento dos

partidos e dos candidatos para as campanhas eleitorais.

A possibilidade de financiamento politico por empresas privadas provoca graves
distor¢des na legitimidade do pleito, especialmente por contribuir por uma desigualdade na

disputa entre os candidatos, além de vir sendo utilizada como uma relagdo de investimento
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pelo doador. Este entendimento, que constitui a forca motriz desta dissertacdo, foi, inclusive,
chancelado pelo Supremo Tribunal Federal, e seus impactos serdo tratadas mais adiante.

Por ser tdo relevante quanto antiga, merece especial atencdo a relagéo
problematica entre dinheiro e politica. No caso brasileiro tem-se, hoje, um sistema em que 0
dinheiro € excessivamente importante nas elei¢des, o que privilegia o candidato que tiver a
seu lado contribuintes mais abastados. O dinheiro acentua a viabilidade das candidaturas, e
sua falta limita enormemente a competitividade dos candidatos, contrariando o principio da
igual participacdo, tdo defendido por Rawls, que exige que todos tenham igual direito de

tomar parte no processo constitucional.

Tao necessario para que a democracia representativa se verifiqgue de maneira
satisfatoria, o financiamento politico pode colocar estes valores democraticos em risco, caso o
dinheiro tenha valor decisivo no processo eleitoral, fulminando de morte o principio basico de
“um cidadédo, um voto”, que, mais do que atribuir um voto a cada cidad&o, significa que cada
um deve ter igual capacidade de influir no processo eleitoral, independentemente de sua
classe, cor, nivel de instrucdo ou qualquer outro fator.

O que se rejeita é a influéncia negativa que o dinheiro pode causar, que pode ser
resumida em trés categorias: (a) a primeira diz respeito a possivel distorcdo da competicdo
eleitoral pelo peso dos recursos financeiros em campanhas ou pela distribuicdo desses
recursos entre os competidores, inclusive os advindos de fontes publicas; (b) a segunda refere-
se a subversdo do principio da igualdade dos cidaddos quanto a sua influéncia sobre a
representacdo politica, prejudicando ao valor equitativo das liberdades politicas, para que 0s
resultados do processo democratico sejam mais justos e sejam erguidas barreiras entre o poder
econbmico e o poder politico.; e (c) a terceira é a da possivel dependéncia dos candidatos
eleitos em relacdo aos seus financiadores, que podera se expressar na futura concessédo de
favores, vantagens ou na representacao privilegiada de interesses.

Depois de exposta a problematica acerca da qual se debrucaria o presente estudo
foram analisadas as espécies de financiamento politico, apresentando-se 0s prés e contras de
cada uma das modalidades: financiamento exclusivamente privado, exclusivamente publico,
financiamento em contrapartidas (matching funds) e o misto. As principais criticas realizadas
a modalidade de financiamento exclusivamente privado foram as discutidas ao longo de toda
a dissertacdo, e ja destacadas na parte inicial destas consideracdes finais.
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Ja quanto ao modelo de financiamento exclusivamente publico, dentre o0s
principais argumentos favoraveis e contrérios, destacam-se: (a) o de que investir recursos
privados em campanha eleitoral € uma forma de manifestar a liberdade de expressdo, e
qualquer limitacdo a esse direito deve ser evitada. Tal posicionamento, no entanto, ndo leva
em conta que a liberdade de expressdo pode entrar em conflito com outros valores, como a
equidade do processo eleitoral; (b) o de que partidos ndo deveriam receber recursos publicos,
e sim buscar recursos entre os cidaddos. Nao se leva em conta, entretanto, que os partidos —
enquanto detentores do monopdlio da representacdo — sdo intermediarios entre sociedade e
Estado, e, por este motivo, merecedoras de subsidios publicos; (c) o de que ha outras
prioridades mais urgentes para alocar escassos recursos publicos. O contraponto é que em
razdo dos favores ilegitimos prestados aos doadores, o financiamento privado tem um custo
indireto para os cofres que ultrapassa os recursos do financiamento publico; (d) o de que a
alocacdo de recursos publicos ndo garante a eliminagdo do “caixa dois” de recursos privados.
Deve-se considerar, entretanto, que a capacidade de controlar o “caixa dois” é condicdo sine
gua non para avaliar a proposta do financiamento publico exclusivo; () o modelo de
distribuicdo de recursos publicos que leva em consideracdo o sucesso nas ultimas elei¢des
tende a contribuir para a perpetuacdo dos mesmos partidos no poder e que contribui para a
“estatizacdo” dos partidos, que deixardo de buscar o apoio de simpatizantes por contarem com
recursos do Estado. Tais criticas poderdo ser amenizada se os modelos de alocacdo de
recursos levarem em conta essas preocupacoes; e, (f) o de que ha vantagem para candidatos a
reeleicdo ou apoiados pelo governo. Embora esse uso seja rigorosamente ilegal, de fato, é
dificil coibir tais abusos.

Pela modalidade de financiamento em contrapartidas (matching funds), utilizado
na Alemanha, por exemplo, o candidato recebe recursos publicos proporcionais ao arrecadado
de suas fontes privadas, servindo como uma complementacdo a essas doacgdes, que podem
sofrer limitagBes entre montantes méximo e minimo, de forma a obrigar a dar preferéncia as
pequenas contribui¢cBes, porém numerosas, em lugar de poucas e exorbitantes quantias de
dinheiro. Assim, com a necessidade de busca de recursos privados, 0s partidos se associam a
sua base eleitoral, pois havera uma aproximacao entre o numero de eleitores e 0 numero de
doadores, fortalecendo o enraizamento social dos partidos politicos. As principais criticas
realizadas a este modelo destacam que, em razdo da doacdo de recursos limitados e de um rol
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restrito de doadores, estes teriam maior influéncia sobre os competidores. Além disso, 0s
candidatos eleitos poderiam ver-se ainda mais dependentes das fontes de financiamento, o que
cria incentivos a troca de favores entre as partes.

O financiamento misto, por sua vez, tem a vantagem de alimentar a aproximacao
da militancia, filiados, simpatizantes e da prépria sociedade aos partidos, razdo pela qual a
maioria das democracias modernas adota este modelo. Por outro lado, em relacéo aos aspectos
negativos, adequam-se aqui as mesmas criticas realizadas de forma isolada para cada de tipo
de financiamento, publico ou privado.

Na realidade brasileira, o financiamento das eleigdes esta regulamentado pela Lei
9.504/97 (Lei das Eleicdes — LE) e, ainda, pela Lei 9.096/96 (Lei Organica dos Partidos
Politicos — LOPP), na parte que trata da prestacdo de contas dos partidos e do Fundo
Partidario. Tais dispositivos legais estabelecem um modelo de financiamento misto, com a
possibilidade de uso, em campanhas eleitorais, de fundos publicos, bem como de fundos
privados, incluindo recursos proprios de candidatos e recursos provenientes de doacdes de
pessoas fisicas e juridicas®’®.

Quanto ao financiamento puablico, a LE determina que a dotacdo de recursos
publicos para campanhas eleitorais seja disciplinada em lei especificas Embora essa norma
ainda ndo tenha sido editada, ja ha contribui¢do do erario para o financiamento da politica no
Brasil, cujos recursos sdo provenientes do Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos
Partidos Politicos — Fundo Partidario e do custeio da propaganda partidaria e da propaganda
eleitoral gratuitas, no radio e na televisdo, uma vez que as emissoras é assegurado direito a
compensacao fiscal pela cessdo do horério.

Uma das principais criticas que se faz em relacdo ao financiamento politico
publico brasileiro refere-se aos critérios de distribuicdo dos beneficios, que acaba por levar a
uma ossificacdo do sistema partidario, tendo em vista que sdo distribuidos seguindo um
critério de proporcionalidade do sucesso eleitoral, seja relativo a nimero de votos, seja a
quantidade de vagas ocupadas (ambos em elei¢cdo para Camara dos Deputados).

2% No que tange as doacdes provenientes de pessoas juridicas, o STF, corroborando parte das criticas realizadas
ao longo desta dissertacdo, considerou inconstitucionais dispositivos que permitiam essa pratica em recente
decisdo historica proferida no bojo da ADI n.° 4650, e seus efeitos serdo indicados mais adiante. De toda forma,
esta pesquisa trouxe a baila a analise dos dispositivos até entdo vigentes, a fim de que servissem de substrato
para o fiel entendimento acerca das criticas realizadas quanto a influéncia negativa do poder econémico no
cenario politico brasileiro.
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No que tange ao financiamento privado da politica brasileira, a arrecadagdo de
recursos submete-se a um complexo regramento normativo, com controle estrito quanto a
origem, montante que cada pessoa pode doar (em patamares de acordo com sua “capacidade
econémica”, como serd visto), gestdo e destino que lhes € dado. Tendo em vista cercear 0
abuso do poder econémico nas eleigdes, os beneficiarios sdo obrigados a prestar contas de
forma minuciosa a Justiga Eleitoral.

Em relacdo ao limite de gastos das campanhas eleitorais, ainda que exista a
previséo de edicdo de lei, em cada eleicdo, para determinar tal limite, essa lei nunca é editada.
Assim, cada partido politico fica livre para estipular o seu préoprio limite, tanto o limite total
(de todos os seus candidatos a todos os cargos em disputa), quanto por cargo, de gastos. Na
pratica, equivale a ndo ter teto, ja que os partidos estabelecem valores de acordo com sua
discricionariedade.

Embora ndo exista um efetivo teto geral para os gastos, a legislacdo prevé limites
as contribuicbes efetivadas aos candidatos e partidos politicos por pessoas fisicas e
juridicas®”®, bem como para o uso de recursos préprios por candidatos, e tais limites s&o
proporcionais aos rendimentos econémicos do doador. No caso de recursos proprios por
candidatos, o limite é o que for estabelecido pelo seu partido.

Adotar os rendimentos do eleitor como critério para as doagdes € um equivoco,
gue institucionaliza a desigualdade politica, ao invés de erradica-la. Ao conceder aos mais
ricos uma importancia ndo proporcional a sua representacdo para a cidadania, mas sim aos
seus rendimentos, esse modelo de financiamento privado adotado induz a “plutocratizacdo”
da politica, subvertendo os principios da igualdade, da republica e da propria democracia,
conforme serd mais bem detalhado no quarto capitulo.

Até o julgamento da ADI 4650, as empresas privadas, que, por definigéo,
perseguem o lucro, estavam, por lei, autorizadas a contribuir para campanhas politicas.
Permissdo legal dessa natureza prejudica a democracia, pois concede a quem nao goza de
direitos e deveres inerentes a cidadania, e, portanto, ndo tem voto, uma rota alternativa ainda
mais contundente, para participar do processo politico-eleitoral. Com isso, compromete-se a
igualdade politica entre eleitores e candidatos e se cria espaco para a formacgdo de redes de

favorecimento politico e corrupgéo.

29 1 dem.
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Além disso, os limites previstos pelo legislador para as doagbes por parte de
empresas aprofundavam ainda mais a influéncia do poder econémico sobre a politica. I1sso
porque as pessoas juridicas sdo capazes de doar somas extraordinarias de dinheiro a
campanhas e partidos politicos, infinitamente maiores daquelas que cidaddos comuns seriam
aptos a fazer, de modo que estes acabam sendo marginalizados na disputa eleitoral.

Em um cenério em que o préprio sistema normativo dispunha de regras que
institucionalizam a possibilidade de influéncia do poder econdmico da politica, abre-se
caminho para um tipo de corrupcdo mais rebuscado e de dificil comprovacgéo, que denomino
de “trénsito privilegiado” entre os centros de poder.

A maneira com que partidos e candidatos acessam seu financiamento afeta a
maneira como a politica democratica € conduzida, fazendo com que dinheiro e politica
estejam intimamente ligados. Ndo ha como negar que o dinheiro é necessario para o bom
funcionamento da democracia e que ajuda a fortalecer os seus componentes fundamentais,
seja estabelecendo organizagdes partidarias sustentaveis, seja por sua utilizacdo em materiais
de campanhas para divulgacéo das propostas dos candidatos a cargos eletivos. No entanto, o
dinheiro também traz sérios desafios e ameacgas para o0 processo politico, especialmente
guando utilizado de forma a ferir a igualdade politica em um contexto de desigualdades
socioeconémicas, desvirtuando o principio de “um cidaddo, um voto”.

Atualmente, hd uma crescente percepcdo da corrup¢do na vida politica, que
mancha a imagem publica dos partidos e dos politicos, razdo pela qual sera destinado um
capitulo especialmente para tratar dos elos que vinculam o financiamento politico com a
corrupcao.

O vinculo entre financiamento politico e corrup¢do foi analisado sob trés
perspectivas: a perspectiva dos cidaddos, a perspectiva dos candidatos e a perspectiva dos
representantes eleitos. Sob a perspectiva dos cidadaos, o financiamento privado, pode ser uma
ameaca, uma vez que pode introduzir elementos da desigualdade socioecondmica no processo
eleitoral. Embora os cidaddos tenham voto igual (ainda que formalmente), ndo dispdem dos
mesmos recursos para influenciar o processo eleitoral. Portanto, o financiamento privado sem
regulacdo com vistas a eliminar essas distorcdes, pode minar uma das conquistas
fundamentais da democracia moderna: a igualdade e universalidade do voto, representada
pelo principio de “um cidaddo, um voto”, e abrir portas ao terreno da corrupgdo. Argumento
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contrério é o que defende que a regulacdo desse direito pode ser interpretada como regulagéo
da liberdade de expressdo, acarretando, em Ultima instancia, no cerceamento da liberdade
politica. Este argumento, que inclusive foi utilizado pela AGU em seu parecer no bojo da ADI
4650, é digno de critica, ao equiparar 0 uso de recursos econémicos a manifestacdo de
determinada ideia. Se ndo fossem diferentes, como seria possivel compreender o
comportamento recorrente dos principais doadores de campanha no Brasil, que doam
simultaneamente para os candidatos rivais com maior chance nos pleitos? Seria uma
contraditéria manifestacdo politica.

Sob a perspectiva dos candidatos, a simples regra “quanto mais dinheiro, mais
votos” sugerindo que o dinheiro produz os votos, sofre influéncia de uma espécie de efeito
inverso: os candidatos com mais chances de se eleger atraem mais recursos, motivado pelo
fator do capital politico do candidato, que torna o “investimento” do dador “mais seguro”, ja
com vistas a obtencdo de facilidades por meio de corrupcdo. Reflexo disso é os dados de
campanha apontam que as maiores montas de doacdes estdo concentradas entre os candidatos
mais bem colocados no resultado dos pleitos. Sendo assim, ideal seria que a regulacdo das
doacGes privadas limitasse os recursos de campanha a tetos maximos iguais para todos os
partidos ou candidatos, e a distribui¢do dos recursos publicos ndo levasse em conta apenas o
sucesso das Ultimas elei¢Bes, diminuindo, assim, as chances de perpetuacdo dos mesmos
partidos no poder.

Sob a perspectiva do candidato eleito, o financiamento politico esta relacionado a
beneficios ilegais por parte do representante financiado, e os favores que as empresas recebem
em troca do financiamento de campanhas podem englobar: (a) tratamento diferenciado pelo
Estado no acesso aos contratos, nas condi¢fes de implementagéo e no pagamento dos servigos
prestados; (b) facilidades para obtencdo empréstimos estatais, de licencas para
empreendimentos dos financiadores e de autorizacdes para a prestacdo de servigos publicos;
(c) fiscalizagBes menos rigorosas relativas a pagamento de impostos, taxas e tributos; (d) sob
0 angulo dos financiadores, para evitar processos arbitréarios de fiscalizacdo. Tais “beneficios”
SO sdo possiveis por meio da transgressdo de principios basicos da administracdo publica,
como a impessoalidade, a moralidade, a eficiéncia e a legalidade, materializada por meio de

corrupgdo administrativa.
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Os beneficios gerados pelo financiamento de campanhas ndo se limitam,
entretanto, a decisdes administrativas, podendo abranger a prépria atividade dos candidatos
eleitos para cargos executivos ou legislativos. Um chefe de governo que obteve financiamento
de um determinado grupo de pressdo poderd afrouxar a fiscalizacdo para este setor,
permitindo-lhe uma margem de lucro maior. Do mesmo modo, executivos e legisladores que
tiveram apoio financeiro de empresas de determinado ramo de atividade pode priorizar e
direcionar as politicas publicas em prol de seus financiadores. Entretanto, a dificuldade em se
identificar a ilegalidade ou ilegitimidade de determinado ato politico constitui uma diferenca
fundamental entre favor por corrupcéo administrativa e favor politico, por direcionamento de
politicas publicas.

E senso comum entre os analistas politicos do caso brasileiro que os nimeros
apresentados nas prestacOes de contas ndo refletem completamente a realidade. Existe a
desconfianga da existéncia do chamado “caixa dois” em praticamente todas as campanhas.
Normalmente, este dinheiro é proveniente de agdes ilicitas, tratando-se de dinheiro nédo
declarado da empresa, ou seja, oriundo de sonegacdo de impostos, tendo origem em um
“caixa dois” ja dentro da mesma ou dinheiro proveniente do crime organizado; o destino do
dinheiro ¢ ilicito, ou seja, trata-se de valores destinados a gastos com cabos eleitorais, compra
de votos, etc; ou a motivacdo da doacéo € ilicita, tendo como objetivo a compra de favores e
influéncia.

As empresas sdo responsaveis pela maior parte dos recursos disponiveis aos
candidatos, ressaltando-se que sdo poucas as empresas que doam, e, sobretudo, as ligadas a
setores econdmicos especialmente vulneraveis a intervencdo ou regulacdo governamental,
como o setor financeiro, o setor da construcdo (dominado por empreiteiras e outras firmas do
setor da construcdo civil) e o setor da inddstria pesada (como ago e petroquimicas). Neste
contexto, uma maneira de eliminar o “caixa dois” deve passar necessariamente pela adogéo de
medidas que fagcam com que as empresas tenham menos incentivos para manterem grandes
somas de dinheiro fora do sistema bancério e ndo declarado ao governo.

Na histdria recente do Brasil destacam-se dois famosos casos de corrupgao que,
direta ou indiretamente, estdo ligados a influéncia negativa do financiamento politico e a
utilizagdo de *“caixa dois” em campanhas eleitorais: os escandalos do “mensaldo” e da

“operacdo lava jato”. Em ambos os casos, a influéncia negativa do poder econdmico
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apresenta-se intimamente ligada a corrupcdo, seja na angariacdo de verbas para campanhas
eleitorais com recursos ndo declarados, seja pela influéncia dos financiadores de campanha
em busca de “transito privilegiado” entre os centros de poder e superfaturamento de contratos
publicos. Ndo por acaso, dados do TSE informam que empreiteiras citadas na “operacédo lava
jato” fizeram 43,6% das doag0es a partidos em 2013.

Além destes recentes acontecimentos, quando se fala em escandalo envolvendo
financiamento politico, remete-se, também, ao caso Collor-PC, que culminou no impeachment
de Collor. Tanto no caso do “mensaldo” quanto no do Collor-PC, os presidentes a época
deram declaracbes chocantes. Lula, tentando “minimizar” o episédio do mensaldo, afirmou
gue “o que o PT fez, do ponto de vista eleitoral, é o que é feito no Brasil sistematicamente”.
Collor, por sua vez, préximo ao julgamento de impeachment, fez a seguinte declaragdo na
CPI: “Estamos todos sendo hipdcritas. Ninguém obedece a lei do financiamento de
campanhas”. Tais declaragdes revelam a maneira como o financiamento politico parece ser
encarado pelos atores da politica brasileira, especialmente em decorréncia da falta de
fiscalizacdo e da impunidade presente no sistema politico brasileiro.

A complicada relacdo entre dinheiro e politica € um dos motivos pelos quais 0
tema vem sendo tdo debatido. Como fazer com quem o financiamento politico seja mais
transparente, livre de corrupcéo e, consequentemente, mais justo? Os principais desafios para
uma regulacdo de financiamento politico que sobrepuje a corrupcdo passam pela necessidade
de identificar e combater os elos que a vinculam ao financiamento da politica. Um deles é a
influéncia dos politicos eleitos sobre setores da administracdo publica. A indicacdo de altos
cargos na administracdo publica por legisladores, em troca de apoio politico ao governo, é
uma pratica que tem contribuido para forjar aliancas de governo. No entanto, o beneficio da
governabilidade pode ter consequéncias negativas quando politicos usam esses canais para
beneficiar os financiadores de suas campanhas, transformando-se em alto custo para a
integridade da administracdo publica, principalmente quando a pessoa indicada sequer
preenche requisitos técnicos minimos recomendados para o cargo. Como exemplo recente de
repercussao nacional, citou-se 0 caso da indicacdo do genro do Senador Eunicio Oliveira
(PMDB) para a diretoria da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil — ANAC. Para combater esse
tipo de prética, é preciso que haja a despolitizagdo da administracdo publica, que pode ser

apoiada em normas mais rigidas sobre a limitacdo dos cargos livremente nomeados.
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Outro elo entre financiamento politico e corrup¢do administrativa € o grau de
arbitrariedade de deciséo que os servidores tém nas suas decisdes. Portanto, quanto mais bem
regulamentados os processos de compras publicas, de rotinas de fiscalizacdo ou de regras para
conceder permissfes e concessdes na administracdo publica, menor serd a negociacdo de
vantagens em troca de vantagens privadas, como suborno, ou politicas, como doag¢bes em
campanha. Nesse sentido, 0 combate & corrup¢do com vinculos politicos é muito semelhante
as medidas contra a corrupcdo administrativa, devendo ser complementadas por outras
medidas, tais como o fortalecimento da transparéncia, dos canais de reclamacdo e da
fiscalizacéo e aplicacdo de sangdes.

Em todos os casos, para identificar as éareas de vulnerabilidade entre
financiamento e corrup¢do, um caminho promissor € a realizacao de levantamentos acerca dos
interesses dos financiadores corporativos de campanhas eleitorais. Contra quais problemas
guerem se prevenir quando apoiam muitas vezes diferentes candidatos concorrentes entre si?
Nesse contexto, as decisfes dos executivos e legisladores sobre as politicas publicas e a
aprovacao de leis podem estar sujeitas a influéncia indevida de seus financiadores. Como
tratado no terceiro capitulo, a identificacdo desse desvio de conduta é mais dificil e aberta a
interpretacdo. No entanto, as consequéncias sdo mais profundas e duradouras que os favores
concedidos no &mbito de uma corrupgdo administrativa. Como exemplo recente, também de
repercussao nacional, destacaram-se os atos do Presidente da Camara dos Deputados, Eduardo
Cunha (PMDB) em beneficio das operadoras de planos de saide, que, ndo por acaso, foram as
principais financiadoras de sua ultima campanha eleitoral.

Em que pesem todos esses desafios, os poderes judiciario e legislativo tém
enfrentado a questdo, como visto de forma detalhada no capitulo final desta dissertacdo. No
ambito do poder judiciario, o STF, corroborando parte das criticas realizadas ao longo desta
dissertacdo, decidiu a favor da proibicdo do financiamento politico por empresas privadas,
julgando procedentes, em parte, os pedidos realizados pelo Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil no bojo da ADI 4650.

Fundamentando-os com base na violacdo aos principios da igualdade, da
democracia e republicano, além do principio da proporcionalidade, na sua faceta de proibicéo
a protecdo deficiente, os pedidos formulados pela OAB foram realizados, em suma, para: (a)
que fossem declarados inconstitucionais os dispositivos da LE e da LOPP que, ainda que a
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contrario sensu, autorizam doagBes de pessoas juridicas a candidatos e partidos; (b) que
fossem declarados inconstitucionais os dispositivos da LE e da LOPP que tratam acerca dos
limites de doacOes de pessoas fisicas com o critério proporcional a renda e dos limites de uso
de recursos proprios dos candidatos no teto estabelecido pelo partido; e, (c) que fosse instado
0 Congresso Nacional a editar legislacdo que estabeleca limite per capita uniforme para
doacGes a campanha eleitoral ou a partido por pessoa natural, em patamar baixo o suficiente
para ndo comprometer excessivamente a igualdade nas elei¢cdes, bem como limite, com as
mesmas caracteristicas, para 0 uso de recursos proprios pelos candidatos em campanha
eleitoral.

Ao final do julgamento, o STF, por maioria e nos termos do voto do ministro
relator, Luiz Fux, julgou procedente em parte o pedido formulado na acéo direta para declarar
a inconstitucionalidade dos dispositivos legais que autorizavam as contribuigcdes de pessoas
juridicas as campanhas eleitorais, com o argumento maior de que as empresas, por nao
gozarem dos direitos e deveres inerentes a democracia, ndo tém pretensdo legitima de exercer
influéncia no processo politico-eleitoral como os cidaddos, tomando-se por base principios
constitucionais como o da isonomia, da paridade de armas, da democracia e da normalidade
das elei¢des. Com relacdo as doacbes de pessoas fisicas e recursos dos proprios candidatos, as
contribuicdes permanecem reguladas pelas normas em vigor, tendo sido declarados
constitucionais os dispositivos que tratam acerca dos limites de doaces de pessoas fisicas
com o critério proporcional a renda e dos limites de uso de recursos proprios dos candidatos
no teto estabelecido pelo partido.

Embora tenha extirpado do ordenamento juridico a possibilidade de
financiamento politico por empresas privadas, principal fonte de macula ao exercicio da
representatividade democrética e desvirtuamento do principio de “um cidaddo, um voto”, o
STF, dada a devida vénia, perdeu a oportunidade de ir ainda mais além. Conguanto os
impactos aos resultados dos pleitos tendam a ser em menor extensdo, continuar permitindo
que pessoas fisicas facam doacgdes com limite baseado em critério proporcional a sua renda, e
que candidatos utilizem recursos préprios limitados aos gastos maximos estabelecidos pelos
partidos (que, como visto, na pratica, € como se ndo tivesse limite), especialmente em um

contexto de desigualdades sociais, significa conferir vantagem desproporcional aos eleitores e
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candidatos mais ricos. Tais limites ndo igualam os doadores. Muito pelo contrario: acabam
tornando-os, por lei, desiguais.

Analisando-se os horizontes de reforma em tramite no poder legislativo, em
especial a PEC 182/07 e o PL 5735/13, verifica-se que estes sinalizam para a permissédo de
doagdes de empresas privadas para partidos politicos que, conforme visto, sob um ilusério
pretexto de proibir o financiamento direto a candidatos, em verdade, configurard um
retrocesso a transparéncia das doagdes eleitorais, uma vez que institucionalizard a
possibilidade de doacgdes ocultas, por meio dos repasses diretos dos partidos aos candidatos
sem identificagdo do doador originério.

Diante desse cenario de posi¢Oes diametralmente opostas entre poder legislativo e
poder judiciario, chega-se instintivamente ao seguinte questionamento: quem dara a ultima
palavra (se é que ela existe) acerca do rumo do financiamento politico por empresas privadas
no Brasil? Esta pergunta, no entanto, apresenta-se equivocada, pelo fato de que ndo ha uma
ultima palavra na hermenéutica constitucional. Existe, no entanto, ultima palavra no processo
judicial (que, no caso, cabe ao STF), mas nao Ultima palavra sobre o sentido da Constituicao.

Do ponto de vista descritivo, uma decisdo judicial ndo tem o condédo de por fim a
disputa social sobre questdes constitucionais controvertidas, como as que versam sobre a
igualdade, dignidade humana, propriedade e sua fungé@o social etc. Os debates tendem a
persistir na sociedade e ndo € incomum que os perdedores na arena judicial busquem mudar o
resultado alcancado no espaco jurisdicional. Isto pode envolver mecanismos como a
aprovacao de emenda constitucional e a luta pela nomeacéo de novos juizes que compartilhnem
a sua visao sobre o tema.

Sob o angulo prescritivo, é positivo que ndo haja Ultima palavra, pois juizes
constitucionais também podem errar, e € importante que existam meios para corre¢do dos seus
erros. Ndo é incomum, inclusive, que juizes errem ndo a favor, mas contra os direitos
fundamentais de grupos vulnerdveis. A historia é cheia de exemplos e isto tem acontecido
com frequéncia, por exemplo, no Direito Constitucional norte-americano contemporaneo.

Em que pesem todas as criticas realizadas a PEC 182/07 e ao PL 5735/13, mesmo
apos o julgamento da ADI 4650 pelo STF, o Congresso Nacional pode, em tese, aprovar
qualquer um dos dois, inclusive em caso de veto presidencial, hipbtese em que as casas, em

sessdo conjunta, deverdo deliberar sobre a rejeicdo ao veto. Quando a Constituicdo estendeu
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os efeitos vinculantes das decisGes do STF somente ao poderes judiciario e executivo, e ndo
ao poder legislativo, parece ter endossado esta posicao.

Se instado a se manifestar sobre a constitucionalidade da emenda ou da lei
eventualmente aprovada, o STF poderd mais uma vez invalida-la, mas também podera
eventualmente rever a sua posicdo original, considerando os novos argumentos dados pelo

legislativo e pela opinido pablica, instaurando-se um diélogo entre as instituigdes.
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ANEXO | - TABELA COMPARATIVA DE FINANCIMENTO
POLITICO EM 180 PAISES

O Banco de Dados de Financiamento Politico do IDEA inclui informacdes sobre
os regulamentos do partido politico e as finangas do candidato em 180 paises ao redor do
mundo. O banco de dados inclui 43 perguntas.

As tabelas a seguir mostram os dados em forma de tabela. Para economizar
espaco, algumas perguntas foram combinadas. Além disso, algumas questdes, incluindo
informacdes mais detalhadas, ndo foram incluidas aqui.

Por exemplo, o banco de dados inclui informagdes sobre o nivel das contribui¢des
e limites de gastos, regulamentos contra compra de votos e sancdes disponiveis contra as
violagBes de financiamento politico.

O Banco de Dados de Financiamento Politico também inclui outros comentarios
sobre os diferentes regulamentos, bem como citagdes de legislacdo e de outras fontes, que
muitas vezes fornecem detalhes adicionais. Aos interessados em saber mais sobre os
regulamentos  recomenda-se  visitar 0 banco de dados disponivel em:

http://www.idea.int/political-finance/.
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