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Costa, Thais Cristina Alves da. Financiamento de campanhas eleitorais e
corrupcao. 2019. 114 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Pontificia
Universidade Catodlica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2019.

RESUMO

O sistema eleitoral brasileiro tem sua historia marcada por fraudes, mentiras e
crimes, quadro esse que se agrava por estar acompanhado do funcionamento
inadequado da Justica Eleitoral. Muitas foram as reformas eleitorais realizadas,
entretanto, os textos normativos aprovados estdo longe de estamparem um
regramento juridico eleitoral que vise tutelar a ordem politica brasileira. Nos
altimos anos, foi dada especial publicidade a corrupcédo eleitoral emanada da
“parceria publico-privada”, que resultou ndo apenas no superfaturamento de
obras, desvio de dinheiro publico, defesa de interesses privados em detrimento
do interesse social, mas também modificou o sistema eleitoral de tal modo que
0 problema da corrupcdo, nessa seara, passou a Sser visto ndo mais como
estrutural, mas sim como uma prética inerente ao sistema privado de
financiamento de campanhas eleitorais. Com esse movimento politico, em que
pese a elaboracdo de inumeras reformas, elas ainda ndo foram o bastante para
corrigir deficiéncias estruturais e normativas de suma importancia para a
prevencao dessa pratica. Sendo assim, esta dissertacdo de Mestrado tem como
escopo identificar quais sdo as formas mais usuais pelas quais a corrupcéo se
insere no contexto de financiamento de campanhas eleitorais, apontando quais
sao as fragilidades normativas advindas do sistema de arrecadacao e prestacéo
de contas por meio da analise do sistema de accountabiliy eleitoral, para, ao
final, apresentar quais acdes preventivas podem ser adotadas pelo Estado para
o0 combate da corrupgéao.

Palavras-Chave: Financiamento; Campanhas eleitorais; Corrupcao;

Accountability; Prevencéo.



Costa, Thais Cristina Alves da. Financing of political campaigns and
corruption. 2019. 114 f. Thesis (Master's Degree in Law). Pontifical Catholic
University of Sdo Paulo, S&o Paulo, 2019.

ABSTRACT

The Brazilian electoral system has its history determined by frauds, lies and
crimes, a picture that is worsen by the inadequate functioning of its Electoral
Justice System. Plenty electoral reforms were implemented; however, the
approved normative texts are far from representing an electoral legal ruling that
aims to tutor the Brazilian political order. During the past years, special publicity
was given to the electoral corruption emerged from the “public-private
partnership”, which not only did result in construction overbilling, embezzlement
of public funds and the defence of private interests to the detriment of social
interests, but has also changed the electoral system in a way that the corruption
issue, in this field, started to be seen not as structural, but as an inherent practice
to the private system of financing political campaigns. Given this political
movement, in which numerous reforms are developed, they are still not enough
to correct the structural and normative deficiencies, thoroughly relevant to the
prevention of this practice. Therefore, this thesis has as its scope to identify which
are the most common ways through which corruption is inserted in the context of
financing political campaigns, pointing out what are the normative weaknesses
originated in the collection and accountability systems through the analysis of the
electoral accountability system in order to present, in the end, which preventive
actions can be adopted by the State as to fight corruption.

Keywords: Financing; Political campaigns; Corruption; Accountability;
Prevention.
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INTRODUCAO

O Direito Eleitoral Constitucional passou a ser observado com maior
atencao pelos juristas e académicos ap0s a deflagracao de inUmeros escandalos
de corrupcao que se desenvolveram na seara do financiamento de campanhas
eleitorais. Diante desse cenario fragil, que contamina diretamente o regime
democrético, houve um movimento legislativo intenso para o aprimoramento ou
a elaboragdo de normas cuja finalidade € punir os agentes que incorrem em
praticas eleitorais ilicitas, conhecidas como “caixa 17, “caixa 2”, corrupgao

passiva e lavagem de dinheiro.

Concomitantemente ao surgimento de um vasto contexto nhormativo
de carater repressivo, a Lei Eleitoral sofreu importantes reformas, sobretudo
guanto as regras para a arrecadacao de recursos para custeio de campanhas
eleitorais e prestacao de contas. Apos a proibicdo de arrecadacdo de recursos
advindos de pessoas juridicas para o0 custeio das campanhas, restou
evidenciado que o sistema eleitoral tem promovido importantes mudancas
legislativas que, quando analisadas a fundo, evidenciam uma forte tendéncia do
Estado a migracdo do sistema misto de financiamento de campanhas eleitorais
para o exclusivamente publico. Em que pese o Estado néo ter assumido, ainda,
essa transicao, uma vez que estdo mantidas no texto legal as fontes privadas de
arrecadacédo, houve significativa ampliacdo das fontes de arrecadacéo publica
de recursos para as campanhas eleitorais, principalmente por meio da criacéo
do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC), instituido pela
Reforma Eleitoral, ocorrida em 2017 (Lei 13.488/17), e a imposicdo de regras

mais rigidas para o recebimento de doacdes oriundas das fontes privadas.

O objetivo desta pesquisa € estudar, com base na legislagéo eleitoral
brasileira, o sistema de financiamento de campanhas eleitorais, analisando os
mecanismos de controle eleitoral na arrecadacédo, aplicacdo e prestacdo de
contas dos recursos de campanha. Para tanto, € imprescindivel compreender
primordialmente como a corrup¢ao se insere no meio eleitoral e, a partir dessa
exposi¢cao, demonstrar como o0 procedimento administrativo de prestacao de

contas é utilizado para coibir a disseminacdo dessa pratica no ambito de

financiamento de campanhas eleitorais.
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Nessa ocasido, serd dada énfase aos mecanismos de accountability
dispostos na Lei Eleitoral, mais precisamente no procedimento administrativo de
prestacdo de contas, que se prestem a evitar os ilicitos eleitorais decorrentes da
arrecadacdo de recursos de campanha e, também, a assegurar maior

transparéncia ao cidadao sobre a origem e destinacédo das doacdes eleitorais.

Considerando que, conforme acima asseverado, o Brasil sofreu
diversas reformas eleitorais e, ainda, que o estudo de todas as modificacdes
legislativas sobre o tema tornaria inviavel a conclusdo deste trabalho, sera
abordado nesta pesquisa quais foram as evolugcbes ou 0S retrocessos
normativos realizados na Lei Eleitoral a partir das modificacbes legislativas
propiciadas pelas Leis n® 13.165/2015 (Minirreforma Eleitoral de 2015), n°
13.488/17 (Reforma Eleitoral de 2017) e n° 13.877/19 (Reforma Eleitoral de
2019).

Com base nesses elementos, objetiva-se auferir, ao final, se: a) a
adocdo de um sistema praticamente publico de financiamento de campanhas
eleitorais € eficaz para a prevencao de préaticas corruptivas no ambito do
financiamento de campanhas eleitorais; b) se os mecanismos de accountbility
previstos na Lei Eleitoral possibilitam que seja atingida a transparéncia maxima
na prestacdo de contas; e c) verificar quais 0s mecanismos preventivos as
praticas corruptivas no ambito do financiamento de campanhas eleitorais que ja
existem, ou que possam ser criados, com a finalidade de aprimora-los para

atingir esse fim.
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TITULO |

FINANCIAMENTO DE CAMPANHAS ELEITORAIS E
CORRUPCAO

CAPITULO 1 - A RELACAO ENTRE O SISTEMA ELEITORAL E A
CORRUPCAO

1.1Nocgdes

A corrupcgao outrora introduzida na sociedade passa a ter especial
importédncia no estudo do direito constitucional e eleitoral quando sua
sistematizacdo demasiada abala os principados da Republica Federativa do
Brasil, estampados no art. 1°, paragrafo unico da Constituicdo Federal de 1988,
que estabelece que “todo poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo™. O
sistema representativo é afetado diretamente pela corrupcédo na medida em que
ele passa a ser utilizado como uma ferramenta de manipulacéo popular, por meio
do favorecimento de elites que sobrepfem seus interesses em detrimento da

maioria.

Como bem asseverado por José Anténio Martins?, a corrupgdo estava
presente, talvez até com maior intensidade, antes da democratizacéo do Estado,
mas, “sobre isso nao se tinha noticia, pois ndo havia uma imprensa livre para
investigar e o povo estava alijado do processo decisério do pais [...]", ja que o
governo nao havia sido eleito pelo povo. Para entender como ocorre a
sobreposicdo das oligarquias politicas sobre a grande massa eleitoral, é
necessario ter em mente a relacéo bilateral entre o ente publico e o privado.

Explicar corrupgdo sera uma tarefa a ser oportunamente abordada, entretanto,

1 BRASIL. Constituicdo Federal da Republica do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 26 jun.
19.

2MARTINS, José Antdnio. Corrupgédo. Sdo Paulo: Globo, 2008. p.109.
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exemplifica-la com base nos fatos recentemente ocorridos no pais é elementar
para esta introducdo. Considera-se que a histéria contemporénea brasileira
possui dois grandes marcos sobre os escandalos de corrupgdo no sistema
eleitoral, ambos deflagrados durante a governancga petista3, os quais serdo
brevemente* relatados a seguir, desvinculados de quaisquer ideologias

partidarias.

No primeiro esquema, denominado “escandalo do mensalédo, o PT,
PTB, PP, PL e PMDB foram acusados de receber aproximadamente R$
135.000.000,00 (cento e trinta e cinco milhdes de reais) para financiamento
irregular de campanhas eleitorais. De acordo com a matéria veiculada na Revista
Epoca®, o grade estopim da operacao surgiu em 2005, quando Mauricio Marinho,
chefe do Departamento de Contratacdo e Administracdo de Material dos
Correios, apadrinhado de Roberto Jefferson, Presidente do PTB, foi flagrado
recebendo propina de empresarios. Roberto Jefferson, por sua vez, apds a
deflagracdo de Mauricio Marinho, denunciou um esquema de compra de votos
de parlamentares no Congresso Nacional. De acordo com a delacéo por ele
realizada, a intermediacdo desse esquema era feita pelo entdo tesoureiro do PT,
Delubio Soares que, com o auxilio de Marcos Valério de Souza, utilizava as
empresas de publicidade desse ultimo (SMP&B e DNA Propaganda) para ocultar
dinheiro de doacdes irregulares para campanhas eleitorais oriundas do mesmo
esquema. Tal operacdo culminou na condenacdo, pelo Supremo Tribunal
Federal, de José Dirceu (ex-ministro da Casa Civil), José Genuino (ex-presidente
do PT), Roberto Jefferson e Delubio Soares (ex-tesoureiro do PT) pelos crimes

de corrupcéo ativa, lavagem de dinheiro e formacéo de quadrilha.

8 NUNOMURA, Eduardo Yoshio. O mensaldo impresso: o escandalo politico-midiatico do
governo Lula nas paginas de Folha e Veja. 2012. 210 p. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias da
Comunicacao). Universidade de S&o Paulo, USP, S&do Paulo, 2012. Disponivel em:
https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/27/27153/tde-18122012-125216/publico/EN.pdf.
Acesso em: 23 jun. 2019.

4 Nao compete abordar nessa disserta¢do as minucias dos escandalos de corrupgéo deflagrados
a partir do ano de 2004, seja em razdo da complexidade das investigacdes, seja em razéo do
cunho jornalistico que reveste o tema, fugindo, assim, do escopo juridico em que se trata sobre
a corrupgao.

SGALLI, Ana Paula. Entenda o escandalo do mensaléo, seus desdobramentos e os envolvidos.
Revista Epoca, n. 483, 22/08/2007. Disponivel em:
http://revistaepoca.globo.com/Revista/Epoca/0,,EDG78680-6009,00-
ENTENDA+O+ESCANDALOBR+DO+MENSALAO.html. Acesso em: 26 jun. 2019.



https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/27/27153/tde-18122012-125216/publico/EN.pdf
http://revistaepoca.globo.com/Revista/Epoca/0,,EDG78680-6009,00-ENTENDA+O+ESCANDALOBR+DO+MENSALAO.html
http://revistaepoca.globo.com/Revista/Epoca/0,,EDG78680-6009,00-ENTENDA+O+ESCANDALOBR+DO+MENSALAO.html
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O segundo grande escandalo veio com a operacdo emanada do
Ministério Publico e da Policia Federal, no ano de 2014, denominada “Operacao
Lava Jato”. O jornal Folha Sdo Paulo® esclarece que o nome da operagéo se deu
em razao da investigacao, inicialmente, recair sobre uma rede de postos de
combustiveis e lava jato de veiculos, utilizada para lavagem de dinheiro em
Brasilia. No decorrer do processo investigativo, foi descoberto um vasto
esquema de corrupgdo que envolvia a Petrobras, politicos de diversos partidos
e empreiteiras. O esquema funcionava do seguinte modo: as empreiteiras
pagavam propinas para a alta cupula da Petrobras em prol de beneficios
comerciais com a Estatal. Tais contratos eram superfaturados e parte da verba
era repassada para politicos e funcionarios publicos através de doleiros e
lobistas para financiamentos irregulares de campanhas eleitorais. Em troca, 0s
partidos politicos indicavam estrategicamente diretores para a Estatal que

pudessem assegurar a manutengdo do esquema.

A operacdao teve como protagonistas o doleiro Alberto Youssef, donos
e funcionarios da Camargo Corréa, Odebrecht, Andrade Gutierrez, OAS’,
Mendes Junior, Queirdés Galvao, Jodo Vacari Neto (entdo tesoureiro do PT),
Renato Duque (ex-diretor de Servicos da Petrobras), José Dirceu, entre outros.

Em comum, além da relacdo contaminada estabelecida entre os entes
publico e privado, ambas as investigacées apuraram que a corrup¢ao no sistema
eleitoral, via de regra, se desenvolve comumente no ambito do financiamento de
campanhas eleitorais. As arrecadacfes feitas pelos partidos politicos eram
ilegais, ou, melhor dizendo, estavam em desconformidade com o quanto
estabelece a Lei Eleitoral, posto que os doadores recebiam benesses que iam
desde incentivos fiscais até a celebracdo de contratos superfaturados, um

verdadeiro assalto aos cofres publicos.

6 FOLHA DE S. PAULO. Folha Explica: Operagdo Lava Jato, s.d. Disponivel em:
http://arte.folha.uol.com.br/poder/operacao-lava-jato/. Acesso em: 23 jun. 2019.

7 De acordo com o Ministério Publico Federal, a OAS utilizava um condominio no Guaruja para
repasse de propina da Petrobras. Posteriormente, o ex-presidente Luiz Inacio Lula da Silva foi
condenado e preso pelos crimes de lavagem de dinheiro e corrupgdo passiva por ter sido
beneficiado pela OAS com um apartamento triplex no Guaruja.
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Os efeitos dessa doenca degenerativa sdo muitos. Maria Garcia®
esclarece que as sociedades que definem a corrupgdo como um dos maiores
problemas a serem enfrentados, comecam a percebé-la como um dos fatores
responsaveis pela ineficiéncia de politicas publicas, reducdo de recursos
publicos, aumento da pobreza, problemas econémicos e, ndo menos importante,
pela descredibilidade das instituicdes aos olhos dos cidadaos. Para melhor
compreensao dos prejuizos da corrupcdo no sistema democratico, deve-se

tentar desvendar, primordialmente, seu conceito.

1.2Visdes sobre o conceito de corrupcao

Compete ao pesquisador enfrentar a dificil tarefa de estudar se existe
um conceito preciso do fendbmeno da corrupcao. A origem da palavra corrupcao
deriva do termo latino corruptio/oni, e foi conceituada a partir da juncado dos

termos cum e rumpo, que significam romper por completo as estruturas®.

Norberto Bobbio et al.l° definem corrupgdo como o “fenémeno pelo
qual um funcionario publico é levado a agir de modo diverso dos padrées
normativos do sistema, favorecendo interesses particulares em troca de
recompensa. Corrupto €, portanto, comportamento ilegal de quem desempenha

um papel na estrutura estatal”.

Roberto Vieira Medeiros e Leonino Gomes da Rochal! asseveram
que, em 1990, a corrupgdo era considerada necessaria para a contratacado com
a administracdo publica, tratando-se de pratica comum incentivada por paises
mais desenvolvidos nas negociacbfes comerciais com paises menos

desenvolvidos, com o0 objetivo de combater regulacdes excessivas e

8 GARCIA, Maria. A Teoria da Corrupcdo (DOBEL): os poderes e o estado. Revista Juridica
UNICURITIBA, v. 3, n. 56, p. 431-444, 2019.

9 MARTINS, José Antdnio. Corrupg¢ao. Sao Paulo: Globo, 2008.

10 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionério de Politica. 6.
ed. Traducdo Carmen C. Varrialle et al. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1994, p. 58.
1Disponivel em:
file:///C:/Users/advth/AppData/L ocal/Packages/microsoft.windowscommunicationsapps 8wekyb
3d8bbwe/LocalState/Files/S0/2692/Attachments/fasciculo 1 [4755].pdf. Acesso em: 11 jul. 2018
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inadequadas impostas ao mercado. Essa pratica somente foi interrompida
quando a corrupcdo passou a ser entendida como um problema global que
prejudicava o funcionamento da economia e passou a ser estudada sob a otica
de prejuizos dela decorrentes, que se refletiram na sociedade ainda nos anos
90.

Alguns autores entendem ser temerario estabelecer um conceito
preciso de corrupc¢do, pois, uma vez que ela esteja introduzida em uma
determinada sociedade, pode violar as mais variadas espécies de direitos
humanos: a corrup¢do pode ser vista na area da saude publica, nas relacdes
privadas, no Poder Executivo, Legislativo, Judiciario etc. Sendo assim, essa
caracteristica multidisciplinar impede uma uUnica definicdo para esse fenémeno,
de tal forma que os autores que assim entendem estabelecem uma classificacéo

da corrupgéo para, entéo, tratar sobre seus aspectos.

Corroborando tal afirmativa, Zani Andrade Breil? esclarece que os
autores que tratam sobre o tema ndao chegam a um conceito preciso do que vem
a ser corrupcéo, sobretudo em razdo da diversidade de atos que o termo

comporta. Nesse sentido, dispés a pesquisadora que:

O termo corrupcdo inclui uma enorme diversidade de atos:
trapaca, velhacaria, logro, ganho ilicito, desfalque, concusséo,
falsificacdo, espdlio, fraude, suborno, peculato, extorséao,
nepotismo e outros. Isso cria razoavel dificuldade para se chegar
a uma definicdo consensual. O fendbmeno pode ser observado
numa gradagdo quase infinita. Vai de pequenos desvios de
comportamento a total impunidade do crime organizado, por
parte das varias areas e niveis governamentais. Pode ocorrer
suborno para a compra de um beneficio legalmente previsto e o
gue se compra é feito com maior rapidez ou precedéncia sobre
outros interessados -, como pode haver compra de um beneficio
ilegal. A natureza da acgéo, suas consequéncias e a punicao
prevista serdo totalmente diferentes.

Considerando o carater abrangente do termo, a autora estabelece o
conceito de corrupgao a partir de seus impactos em quatro esferas diferentes:

mercado, regulamentacfes formais, interesse publico e opinido publica. Para

12 BREI, Zani Andrade. Corrupcdo: dificuldades para definicdo e para um consenso. RAP -
Revista de Administragdo Pablica, v. 30, n. 1, 1996. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/8128/6943. Acesso em: 11 jul. 2019.
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este trabalho de dissertacdo, compete abordar os conceitos de corrupgéo quanto

ao mercado e ao interesse publico.

Ao trazer a definicdo de corrupcdo sob a 6tica do mercado, Zani

Andrade Brei apresenta duas teorias: a de Leff e a de Klaven. Para Leff:

A corrupcao é definida como uma instituicdo extralegal utilizada
por individuos ou grupos para ganhar influéncia sobre as acdes
da burocracia durante a formulacdo e a implementagdo de
politicas. Essa definicdo se aplica a um tipo particular de
corrupcdo: a pratica da compra de favores de burocratas
responsaveis pela formulacdo e administracdo de politicas
econdmicas do governo®.

Quanto a teoria de Klaven, o conceito de corrupcdo pode ser

estabelecido com base no principio da livre competicdo. De acordo com essa
teoria, a corrupc¢ao é resultado do uso ilegal de mecanismos de mercado:

Em decisBes alocativas estabelecidas a parte do sistema politico
democratico. Politicos, eleitores e burocratas, entre outros, sao
seres racionais que avaliam o potencial para ganhos em atos
corruptos, tomando decisdes baseadas em principios tipicos de
mercado, como oportunidades, incentivos e custos 4.

Concernente ao interesse publico, a autora aproveita o conceito

elaborado por Hoetjes, qual seja:

De modo geral a corrupgdo administrativa pode ser definida
como uma classe geral de abusos ou violagbes do interesse
publico. De modo estrito, ocorre quando um funcionario publico,
agindo conscientemente em sua capacidade oficial, é envolvido
em uma transacdo que beneficia interesses improéprios,
especialmente privados®.

Monica Herman S. Caggianol6, ao abordar a corrupcdo entende que

‘o termo corrupcao indica quaisquer agdes praticadas de forma camuflada, a

13 BREI, Zani Andrade. Corrupcao: dificuldades para definicdo e para um consenso. RAP -
Revista de Administragdo Publica, v. 30, n. 1, p. 66, 1996. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/8128/6943. Acesso em: 11 jul. 2019.
14 Corroborando tal entendimento, Ricardo W. Caldas e Robson Costa Pereira esclarecem que
o0 tema tem sido dominado por economistas que afirmam que a corrupcdo € uma acao
essencialmente econémica. (CALDAS, Ricardo W; PEREIRA, Robson Costa. Democracia e
Corrupcdo. Brasilia: Universidade de Brasilia, UNB, Nucleo de Estudo de Organizacdes
Multilaterais e Negocia¢@es internacionais, 2007).

15 HOETJES, 1986 apud BREI, Z. A. Corrupcédo: Dificuldades para definicdo e para um
consenso. Rio de Janeiro, 1996. p. 67.

16 CAGGIANO, Mbnica Herman. Corrupcédo e Financiamento de Campanhas Eleitorais.
Disponivel em:
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partir de uma zona de penumbra, a margem das linhas comportamentais
norteadas pela lei e pela moral”. Por se tratar de definicdo abrangente e diante
da flexibilidade da possibilidade de aplicacdo desse conceito nos mais diversos
setores da vida humana, a autora apresenta critérios de classificacdo da
corrupgéo, partindo do locus, separando a corrupgédo governamental da que se

opera na &rea privada.

Quanto a primeira, a autora define a corrupgao como “a modalidade
de condutas que, em maior ou menor grau se apresentam contrarias as boas
praticas governamentais, as quais devem perseguir o interesse publico”, citando
como exemplos de tal pratica servidores que atuam em proveito proprio ou de
sua familia ou ilicitos administrativos. A categoria privada é definida como aquela
que detém o elemento infiltrante capaz de influenciar no Poder Publico,
destacando-se, nesse campo, de acordo com Manoel Gongalves Ferreira Filho,

0 suborno, o favorecimento e o solapamento.

Complementando o quanto acima disposto, Gustavo Senal’
manifesta que “ndo obstante, mesmo que alguns entendam impossivel uma
definicdo do fendmeno, ainda assim, sem a pretensdo de esgotar o0 assunto,
julga-se importante buscar uma definicdo, mesmo que ela esteja em permanente
construcdo [...]”. O autor trata o tema da corrupcdo como um fendmeno
poliédrico, de interesse do Direito Constitucional e, ainda, de outros ramos do
Direito, além de ser mutante, podendo se traduzir em diversas formas que sdo
impossiveis numerar. Ele defende que a corrup¢do publica esta ao lado da
corrupcéo privada, e que ambas séo espécies do género de corrupcao. Para ele,
a corrupcdo pode indicar uma ideia de mera degradacdo, ocasido em que
assumird um papel natural, um acontecimento verificado na esfera meramente

valorativa.

Internamente, paises democraticos e ndo democraticos sentem 0s

efeitos da corrupcdo recair sobre o cidaddo pobre, que mais depende da

file:///C:/Users/advth/Desktop/2002 caggiano_corrupcao_financiamento campanha.pdf. Acesso
em: 09 jul. 2019.

17 SENA, Gustavo. Combate a m& Governanca e a corrupgdo: uma questdo de Direitos
Fundamentais e de Direitos Humanos. Belo Horizonte: Editora D"Placido, 2019. (Colecao Direitos
Fundamentais e Acesso a justica no Estado Constitucional de Direito em Crise).
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implementacdo de politicas publicas para assegurar o acesso a saude, a
educacdo, ao transporte, a cultura, ao lazer etc. Ao analisar a corrup¢do como
um fendmeno extra fronteirico, observa-se que ela atinge diretamente o
crescimento econdmico de diversos paises. De acordo com Marcelo
Figueiredo'®, embora a corrupcdo ndo fosse uma preocupacdo do direito
constitucional classico, houve uma significativa mudanca quanto a questdo em
razdo da integracdo mundial do sistema juridico autbnomo e interno, que
passaram a ser vistos de forma integrada e ndo mais separada. Nos dizeres do

autor:

Na verdade, o processo de “globalizacao” e “universalizagao” do
direito, e particularmente do direito internacional, criou, por cima
da rede tradicional dos Estados um “sistema politico integrado a
varios niveis”, que obedece a uma regulamentacao juridica
propria. Recorde-se que o0 direito internacional forma
conjuntamente com o direito interno dos Estados um “sistema
politico a varios niveis”, constituido na base dos sistemas
politicos dos Estados membros, que podem também eles, a nivel
interno, deter, por sua vez, uma estrutura multinivel.

No ambito internacional, diversas Convencdes e Convénios tém
tratado sobre o tema com o propdsito de unir paises para o combate da
corrupcdo e erradicacdo da pobreza, tais como: a Convencdo das Nacdes
Unidas de Nova York, de 31 de outubro de 2003, a Convencdo Interamericana
contra a corrupcéo, de Caracas, de 28 de marco de 1996 e o Convénio de Uniédo

Africana para prevenir e combater a corrupgao, de 12 de junho de 2003.

A Convencao das Nacdes Unidas de Nova York é um dos tratados
multilaterais mais abrangentes sobre o tema, entretanto, ndo consta na
convencao um conceito especifico de corrupcao. Ela se ocupou de promover e
fortalecer politicas de combate a corrupg¢do, por meio da participacdo da
sociedade na vida politica'®, desenvolvimento de cédigos de conduta e medidas

de estimulo as denuncias advindas do combate a corrupcao.

18 Judicializacién de la lucha Contra la Corrupcion (no prelo).

19 Art. 5. Politicas e praticas de prevencdo da corrupcao:

Cada Estado Parte, de conformidade com os principios fundamentais de seu ordenamento
juridico, formulara e aplicard ou mantera em vigor politicas coordenadas e eficazes contra a
corrup¢ao que promovam a participacao da sociedade e reflitam os principios do Estado de
Direito, a devida gestdo dos assuntos e bens publicos, a integridade, a transparéncia e a
obrigacdo de render contas.
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No Brasil, o conceito de corrup¢do tem como ponto de partida sua
tipificacdo como conduta criminosa. A corrupcao eleitoral esta tipificada no art.
299, do Cadigo Eleitoral, que dispde que é crime dar, oferecer, prometer, solicitar
ou receber, para si ou para outrem, dinheiro, dadiva, ou qualquer outra
vantagem, para obter ou dar voto e para conseguir ou prometer abstencéo, ainda
que a oferta ndo seja aceita, sob pena de reclusdo até quatro anos e pagamento
de cinco a quinze dias-multa e, ademais, no art. 317, do Codigo Penal, que

criminaliza a conduta da corrupcao passiva.

Luis Carlos dos Santos Gongalves?® esclarecesse que no crime de
corrupcao ativa, acima descrito, a norma tutela a liberdade de voto esta
consagrada na Constituicdo Federal de 1988. O sujeito ativo é o candidato que
oferece dinheiro ou qualquer outra vantagem econémica ao eleitor, e o0 sujeito
passivo é a sociedade como um todo. Meras promessas de campanha eleitoral,
tais como melhorias de ensino, constru¢des de escolas e postos de salde, como

mero proselitismo politico, ndo séo passiveis de crime.

Ao falar sobre corrupcéo eleitoral passiva, prevista no artigo 317, do
Caddigo Penal, Marcelo Figueiredo assevera que o eleitor pede ou recebe
dinheiro ou vantagem para dar o voto ou prometer a abstencéo. O sujeito ativo

neste caso é o eleitor, e 0 sujeito passivo a sociedade.

Analisando as ponderacdes até o momento trazidas sobre corrupcéo,
pode-se perceber que, tanto nas definicdes doutrinarias quanto nas legislativas
sobre o tema, é evidente a preocupacao dos doutrinadores e legisladores sobre
a relacdo estabelecida entre o ente publico e o privado, candidato e eleitor (que
pode estar defendendo os interesses de determinada pessoa juridica) para o

desencadeamento dessa pratica.

E verdade que as préaticas corruptivas ndo estio presentes apenas
nas relagdes privadas, contudo, para esta dissertacdo, que visa compreender o

desenvolvimento da corrupgdo no ambito eleitoral, a relacéo entre o setor publico

20 GONGALVES, Luiz Carlos dos Santos. Direito Eleitoral. Rio de Janeiro: Atlas, 2018. p. 195.
Disponivel em:
file:///IC:/Users/advth/Desktop/2002 caggiano_corrupcao_financiamento campanha.pdf. Acesso
em: 09 jul. 2019.
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e privado ganha especial relevancia, conforme restara demonstrado no topico

subsequente.

1.3 A corrupcéo eleitoral

Nos paises da América Latina, cujas eleicdbes sao livres,
transparentes e competitivas, a luta pelo poder e a disputa entre os partidos
politicos demandam a existéncia de recursos financeiros para o custeio com as
propagandas eleitorais. A corrupcao eleitoral encontra um terreno fértil para seu
desenvolvimento durante o periodo das campanhas eleitorais, cujo jogo de

interesses politicos ndo é isento de custos.

Luiz Carlos dos Santos Goncalves esclarece que o sistema brasileiro
de elei¢bes proporcionais e, em circunscricdes enormes, torna as campanhas

eleitorais uma das mais caras do mundo, de modo que:

O financiamento das campanhas eleitorais se mostrou um foco
de corrupgdo, favores ilicitos e venalidade de muitos
representantes populares no Brasil. Interesses que se ocultam
sdo lembrados para custear a campanha de candidatos; se eles
forem eleitos, ficardo vinculados a tais interesses, devotando
seus mandatos a eles e ndo ao povo que devem representar®’.

Tratando sobre o financiamento de campanhas eleitorais, Ménica
Herman S. Caggiano?? elucida que o dinheiro que ingressa licita ou ilicitamente
para custeio de campanha ndo passa de um instrumento para que as elites

partidarias atinjam o prestigio e poder almejados, ndo sendo considerado
propriamente um fator de corrupgao. Nesse sentido aduz a autora que:

Em verdade, falar em dinheiro como fator de corrup¢cdo no
campo das campanhas eleitorais € mero simbolismo. A luta que
nesses dominios é travada constitui pura disputa de poder ou
busca de prestigio. Portanto, o dinheiro comparece como algo
instrumental, 0 meio que viabiliza alcangar o poder, o prestigio e
outros obijetivos perseguidos.

21 GONCALVES, Luiz Carlos dos Santos. Direito Eleitoral. Rio de Janeiro: Atlas, 2018. p. 195.
22Disponivel em:
file:///IC:/Users/advth/Desktop/2002 caggiano_corrupcao_financiamento campanha.pdf. Acesso
em: 09 jul. 2019.
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Diante de tal explanacao, questiona-se, entdo, quais sao as condutas
corruptivas que contaminam o sistema eleitoral? Luiz Flavio Gomes?3 aborda a
guestao e distingue trés operacdes que sao frequentemente utilizadas para
transpor as normas eleitorais: a primeira, denominada “caixa 2”, ocorre quando
o dinheiro doado para as campanhas eleitorais ndo é declarado a Justica
Eleitoral, mas nada se pede em troca da doacgdo; a segunda é a corrupcao
passiva, quando a doacgdo eleitoral ocorre em razao da troca de beneficios e,
por fim, a terceira é a lavagem de dinheiro, caracterizada quando o candidato

aceita receber dinheiro advindo de corrup¢do, mesmo ciente de sua origem.

Conforme se depreendem dos escandalos das operagdes “Mensal&o”
e “Lava-Jato”, as praticas acima descritas eram protagonizadas, em regra, por
pessoas juridicas e politicos. Ainda segundo Luiz Flavio Gomes, “no Brasil
nenhuma empresa coloca milhdes de reais em um politico sem vislumbrar

nenhum beneficio em troca”?4.

Os recursos financeiros empregados nas campanhas eleitorais séo
utilizados para a elaboracdo do marketing politico, que demanda expressivos
investimentos por parte dos candidatos. Juan Carlos Mondragén Quintana®®
explica que compete a Lei, entretanto, estabelecer quais sédo os limites de gastos
permitidos para cada candidato. O alto custo das campanhas eleitorais €&
apontado como fator determinante para a pratica corruptiva no ambito eleitoral
e, por essa razdo, o Brasil passou por algumas reformas eleitorais para
regulamentar e, ao menos em tese, tentar reduzir os gastos excessivos das

campanhas eleitorais.

Foi realizada uma breve pesquisa empirica de quanto os candidatos
gue disputaram o 2° Turno para a Prefeitura de Sédo Paulo, nos anos de 2012 e

2016, gastaram com campanhas eleitorais, com base em informagdes oficiais

23 GOMES, Luiz Flavio. O jogo sujo da corrupgédo. Bauru, SP: Astral Cultural, 2017.

24 |bid. p. 26.

25 QUINTANA, Juan Carlos Mondragoén. Financiamiento de partidos, rendicién de cuentas y
corrupcién en México. 1. ed. México: FLACSO, 2015.
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extraidas do site do TSE?%, no portal “Divulgacdo de Candidaturas e Contas

Eleitorais”.

Antes de apresentar os dados da pesquisa, deve-se esclarecer
importante aspecto normativo que reveste a questdo. Nas elei¢Oes para prefeito,
no ano de 2012, estava em vigor a Lei 9.504/9727, em sua redacéo original, que

dispunha no art. 17 que:

Art. 17. As despesas da campanha eleitoral seréo realizadas sob
a responsabilidade dos partidos, ou de seus candidatos, e
financiadas na forma desta Lei.

Art. 17-A. A cada eleicdo cabera 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 dard a essas informacbes ampla
publicidade. (Redacéo dada pela Lei 11.300, de 2006).
Nota-se que, de acordo com a antiga redacéo, os partidos politicos
possuiam, caso ndo fosse tempestivamente fixado por lei o limite de gasto de
campanha, plena liberdade para fixa-lo. Naquele ano, o limite para doacdes
por parte de pessoas juridicas era de 2% do faturamento bruto auferido pela

empresa no ano anterior ao da eleigéo.

As eleicbes subsequentes para prefeito, no ano de 2016, ocorreram
sob a égide da Lei 13.165/15, denominada Reforma Eleitoral de 2015,
sancionada em 29 de setembro de 2015, em que o teto maximo de despesas
dos candidatos era definido com base nos maiores gastos declarados nas

eleicdes anteriores?®, bem como ndo era mais permitida a doagéo de pessoas

26 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Eleicdo Geral Federal 2018: Divulgacédo de Candidaturas
e Contas Eleitorais. Disponivel em: http://divulgacandcontas.tse.jus.br/divulga/#/- Acesso em:
11 jul. 2019.

27" A Resolugédo n° 23.376 do TSE reiterou tal norma no art. 3°, § 1°.

28 De acordo com a norma, no primeiro turno do pleito para prefeito o limite sera de 70% do maior
gasto declarado para o cargo em 2012. No entanto, se a Ultima elei¢do tiver sido decidida em
dois turnos, o limite de gasto sera 50% do maior gasto declarado para o cargo no pleito anterior.
Nas cidades onde houver segundo turno, em 2016, a lei prevé que havera um acréscimo de 30%
a partir do valor definido para o primeiro turno. No caso das campanhas eleitorais dos candidatos
as eleicBes para vereador, o limite de gastos também sera de 70% do maior valor declarado na
Ultima elei¢cdo. A norma diz ainda gue nos municipios com até 10 mil eleitores, o limite de gastos
serd de R$ 100.000,00 para prefeito e de R$ 10.000,00 para vereador. Neste caso, sera
considerado o nimero de eleitores existentes no municipio na data do fechamento do cadastro
eleitoral.
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juridicas, por forca da decisdo do Supremo Tribunal Federal, posteriormente
ratificada na legislagéo eleitoral. Comparando as duas eleigbes, temos a

seguinte tabela:

Eleicdes 2012 - Candidato Eleicdes 2016 - Candidato
Fernando Haddad Jodo Ddria

Limite de

gasto com

a R$ R$

campanha |90.000.000,00 45.470.214,12

Gastos

com R$ R$

campanha |67.897.131,71 12.326.333,94

Fonte: a autora.

Nota-se que, de fato, a “Minirreforma Eleitoral” se prestou ao fim
imediato a que se destinava e reduziu drasticamente o gasto com as campanhas
eleitorais, contudo, ndo se pode dizer que tal reducédo estancou os problemas
advindos de praticas corruptivas. Nesse sentido, o Ministro Gilmar Mendes,
Presidente do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), ressaltou a possibilidade de
crescimento do numero de casos de caixa 2 nas eleicdes de 2016 ao declarar

que:

Se de fato houver apropriacao de recursos ilicitos em montantes
significativos, pode ser que esses recursos venham para a
eleicdo na forma de caixa 2, ou mesmo disfar¢cada na forma de
caixa 1, porque o que vamos ter? Vamos ter doagbes de
pessoas fisicas. Pode ser que recursos sejam dados a essas
pessoas para que elas fagam doagdes aos partidos politicos, ou
aos candidatos. Isso precisa ser olhado com muita cautela.?

O importante apontamento realizado pelo Ministro demonstra que,
além de pouco efetiva ao combate a corrupcéo, a lei abre margem a pratica do
“caixa 2” e “caixa 1”. Sobre essa Ultima modalidade de corrupcao eleitoral, o
Supremo Tribunal Federal, no Inquérito 3982, ofereceu em 07 de marco de 2017,
denudncia pelos crimes de corrupcédo passiva e lavagem de dinheiro em desfavor
do entdo Senador Valdir Raupp, por ter recebido da empreiteira Queiroz Galvao
500 mil reais, no ano de 2010, para financiamento de sua campanha, tendo o

valor sido integralmente declarado para a Justica Federal. Entretanto, ao ser

29 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. TSE divulga limite de gastos de campanha e
contratagdo de pessoal nas Eleicdes 2016 (atualizada), jul. 2016. Disponivel em:
http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2016/Julho/tse-divulga-limites-de-gastos-de-
campanha-e-contratacao-de-pessoal-nas-eleicoes-2016. Acesso em: 11 jul. 2019.
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investigada a origem do dinheiro, verificou-se que era oriundo do esquema de
corrupgéao e lavagem de dinheiro estabelecido na Diretoria de Abastecimento da
Petrobras, a época ocupada por Paulo Roberto Costa — o qual solicitava e
recebia quantias ilicitas de empresas no contexto da celebracédo irregular de
contratos com a estatal e da obtencdo de beneficios indevidos no ambito das
contratacdes. O pedido do Senador teria como contrapartida seu apoio para a
manutencdo de Costa a frente da diretoria.

A corrupcao eleitoral se desenvolve, portanto, por meio do
fornecimento ilegal de verbas para as campanhas eleitorais, no entanto, a mera
reducdo do limite de gastos com as campanhas eleitorais ndo pode ser
considerada suficiente para a pratica do combate a corrup¢éo. De acordo com o
indice da Percepcéo da Corrupcéo3, elaborado pelo portal da Transparéncia
Internacional do Brasil, o pais teve a pior nota desde 2018 e caiu da 96° posicdo
para a 105° no ranking geral. O combate a corrup¢do, por conseguinte, € uma
meta ainda perseguida pelo Estado, mas, para que medidas eficazes sejam
adotadas, € necessario compreender as causas e fatores facilitadores de sua

disseminagéo.

1.4 Causas da Corrupcéao

Quanto o assunto é corrupcao, doenca permanente e constante em
regimes democraticos em desenvolvimento, dificilmente o diagnostico para a
solucdo do problema sera simples. Clévis de Barros Filho3! assegura que nédo
h& corrupcao isolada, posto que ela sempre prescindira de pelo menos dois
agentes.

Antes de ser um problema normativo, a corrup¢cdo € um problema

ético. Montesquieu3? asseverou que a corrupcao de um governo comeca pela

30 BRASIL. Transparéncia Nacional. indice de Percepcéo da Corrupcéo, 2018. Disponivel em:
https://ipc2018.transparenciainternacional.org.br/. Acesso em: 20 maio 2019.

31 BARROS FILHO, Clovis de; PRACA, Sérgio. Corrupcao: parceria degenerativa. Campinas,
SP: Papirus 7 Mares, 2014.

32 MONTESQUIEU, Charles de Secondat. (1689-1755). O espirito das leis. 9. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007.
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corrupcéao dos principios, representados no regime republicano pelo amor a lei e

a patria.

Durante o periodo do Renascimento, Maquiavel insistiu na tese de
que se os homens fracassam em seus valores republicanos, a corrupcao destroi
o0 corpo politico®3. Foi ele o responséavel por formular a teoria de que a corrupgédo
poderia ser interpretada sob duas 6ticas: a primeira seria sob o viés moralista,
em que a decadéncia da virtude dos individuos gera graves consequéncias para
a sociedade; a segunda reside em compreender a corrup¢ado como resultado do
proprio mundo politico, com poucas relagbes com a moralidade do individuo,
ligando a corrupgéo politica a fraqueza de suas instituicfes, leis e a falta de

cuidado e acao por parte do cidaddo com a coisa publica.

Vania Siciliano Aieta®* relata que, de acordo com a Teoria da
Corrupcéao, elaborada por Patrick Dobel, a corrupgéo se subdivide em trés linhas

de desordem, abaixo transcritas do artigo original da autora:

Desordem institucional, que se d& nos casos onde as estruturas
sociais e politicas desatualizadas nao podem mais atender as
demandas da sociedade dindmica que se formou, pois 0s
valores e expectativas dos cidaddos mudaram radicalmente; a
desordem moral, que se revela no colapso das disciplinas morais
tradicionais frente as novas disciplinas morais indesejaveis (ou
seja, individuos sem autodisciplina ou altruismo fazendo
exigéncias descabidas a sociedade); e por fim, também, e esta
€ a principal causa, a desordem econbmica, em razdo da
desigual distribuicdo de riqueza e poder, pois a distribuicdo
desigual dos recursos e do poder geraram forcas que levam ao
colapso das instituicdes sociais, ja que sabemos todos que a
miséria e o clientelismo alienam o povo.

Essa classificacdo apontada por Patrick Dobel pode ser considerada
como a causa primaria da corrupcao, de tal modo que, como um processo que
se desenvolve em cadeia, os efeitos dessa desordem repercutiram de modos

diferentes no Estado.

33 MAQUIAVEL, Nicolau (1469-1527). O principe. 1. ed. Séo Paulo: Ed. 34, 2017.

34 AIETA, Vania Siciliano. Consideracdes acerca da problemética da corrupg¢éo. s.d., p. 1.
Disponivel em: http://www.tre-rj.jus.br/eje/gecoi arquivos/arq 050491.pdf. Acesso em: 19 ago.
20109.
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Para Norberto Bobbio, a ruptura de determinada ordem politica no
regime democratico ocorre quando o poder publico ndo é passivel de ser
publicamente controlado, pois, “a democracia € o conjunto de regras de um jogo
responsivo ao interesse publico e responsavel perante ele”. Citando o mesmo
Autor, Fatima Anastasia e Luciana Santana observam que quando a integracao
entre os agentes publico e privado se atrofia, as chances de aumentar a
corrupgcdo passam a emergir. Deve, portanto, haver a integragdo entre 0s
seguintes pontos: o cidaddo se inscrever na agenda publica; representantes
eleitos traduzirem as demandas a eles levadas em politicas publicas; a
instituicdo publica apresentar resultados concretos dessas demandas e, por fim,
atribuir aos governantes responsabilidade pelos seus atos e omissoes.

Existem, ainda, outros elementos ensejadores da pratica de
corrupcdo. Vito Tanzi*esclarece que paises que dispdem de um vasto rol
normativo e, ainda, excessiva burocracia para o exercicio de diversas atividades,
exigindo-se para tanto diversas licencas, autorizacdes e permissées possuem
maior probabilidade de desenvolverem a corrupcao, pois, para a pratica de tais
atos sdo designados agentes publicos que passam a exercer o monopolio das
decisdes, podendo nega-los, concedé-los, fiscaliza-los ou, ainda, simplesmente
sequer aprecia-los. Nessa situacdo, o agente publico pode se utilizar de seu

poder para obter vantagens indevidas em prol do deferimento.

O autor aponta, também, que o problema da corrupgédo se deve ao
fato de que as normas de carater regulatorio ndo possuem a devida publicidade,
obstando que o cidaddo delas possua conhecimento. Ha, portanto, pouca

interacdo entre o agente publico e o cidadao®®.

Outra causa apontada por Vito Tanzi como facilitadora da corrupcao

recai sobre os projetos de investimento do Estado, que s&o selecionados com

35 Disponivel em: file:///C:/Users/advth/Downloads/SSRN-id882334.pdf. Acesso em: 12 jul. 2019.
% The existence of these regulations requires frequent contacts between citizens and
bureaucrats. They also require enormous amount of time spent by the citizens in acquiring permits
and in dealing with public officials. Surveys from different countries and especially from
developing and transition countries indicate that very large proportions of the time of the
managers of enterprises, and especially of small enterprises is spent dealing with bureaucracies.
This time which is taken away from managing the enterprises can be reduced through the
payment of bribes. Disponivel em: file:///C:/Users/advth/Downloads/SSRN-id882334.pdf. Acesso
em: 12 jul. 2019.
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base no custo-beneficio que alguns oficiais terdo com a sua realizacdo. Eles
servem, na pratica, como uma oportunidade individual de obtencéo de vantagens

indevidas por alguns grupos politicos.

bY

A causa da corrupcado também esta relacionada a qualidade da
burocracia. Alguns cargos publicos possuem alto prestigio, e geralmente aqueles
que os representam ndo foram nomeados por mérito, mas sim por questdes
meramente politicas para troca de conveniéncias. A pratica de nepotismo, por
exemplo, € um exemplo claro de nomeacédo para satisfacdo de interesse
exclusivamente privado. Nesse sentido, Fernando Filgueiras®’ argumenta que,
para Joseph Nye, a corrupcdo ndo € necessariamente um fator negativo para o
desenvolvimento politico. Nesse sentido, se ela for utilizada para a formacéo de
capital privado e superacéo de barreiras burocréticas, integrando elites politicas,

ela coloca o pais em rota de desenvolvimento.

Cumulado a todos esses fatores, a falta de leis claras, transparentes
e acessiveis ao cidadao facilita a pratica da corrupcao. Em regra, as leis sao de
dificil compreenséo ao cidaddo comum e, em paises com vasto rol normativo, a

dificuldade de da-las a devida publicidade é grande.

Ao tratar sobre a corrupcdo na lItalia, Silvino Anténio Malfattis®
esclarece que o proprio sistema politico italiano viabiliza a disseminagcédo da
corrupcdo no pais. Nesse aspecto, Brasil e Italia sdo paises que possuem
algumas semelhancas politicas e legislativas que permitem o comparativo.
Assim como no Brasil, o sistema politico italiano foi assentado pelos partidos
politicos. Retrata o autor que os partidos politicos ndo exerciam apenas funcéo
politica, mas também administrativa, podendo nomear pessoas para cargos,
desde que elas tivessem beneficiado de algum modo o partido, sem levar em

consideracdo o seu mérito, tal como ocorre em nosso pais.

O Brasil além de ser afetado por todos os fatores apontados acima,

como possiveis causas de corrupgao, lida, ainda, com o tardio reestabelecimento

37 FILGUEIRAS, Fernando. Marcos teéricos da corrupgao. In: AVRITZER, Leonardo et al.
Corrupcdao, ensaios e criticas. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008.

38 MALFATTI. Selvino Antonio. A experiéncia ltaliana da Corrupcédo Politica: o partido da
democracia crista. Curitiba: Ed. CRV, 2017.
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do regime democratico no pais. Nao se pode ignorar que a ditadura militar que
antecedeu a Constituicdo de 1988 prezou pela expansdo econémica do pais,
entretanto, pouca evolugéo se verificou no campo dos direitos humanos sociais.
O resultado foi a marginalizacdo das minorias por uma completa auséncia de

atuacao Estatal.

Evidente que a desigualdade social ndo teve seu surgimento no
periodo ditatorial, mas a supressao dos direitos humanos gerou verdadeiro
impacto social, que se manteve apos a redemocratizacédo e perdura até os dias
de hoje. A pobreza que ainda assombra o pais gera como consequéncias
disparidade social, reducao da eficiéncia de politicas publicas, da arrecadacgéo
governamental e negligéncia quanto ao atendimento governamental na saude e
educacdo publica®. Ou seja, somadas as omissdes estatais, a corrupgao surge
como oportunidade para que o cidadao possa alcancar o principio da dignidade
da pessoa humana.

Fernando Filgueiras*®® apresenta a abordagem contemporanea de
Rose Ackerman sobre o tema. Para ela, a corrupcdo se desenvolve entre 0s
setores publicos e privados de forma correlacionada com o comportamento dos
agentes politicos que visam o aumento de sua renda privada,
independentemente das regras de conduta. Assim, o que se verifica na pratica €
uma transferéncia de renda dentro da sociedade por meio da existéncia de
monopolios e privilégios, que instauram um ambiente competitivo dentro do

préprio setor publico.

Especificamente no ambito do direito constitucional e eleitoral, o
Ministro Luiz Roberto Barroso*! elabora importante apontamento sobre o modelo
atual de eleicdo para a Camara dos Deputados como causa da corrupc¢dao, ja que
a adocéao do sistema proporcional, com lista aberta e as circunscri¢cdes eleitorais

extensas fazem com que o0s gastos com as campanhas eleitorais sejam

39 CALDAS, Ricardo W; PEREIRA, Robson Costa. Democracia e Corrupg¢édo. Brasilia:
Universidade de Brasilia, UNB, Nucleo de Estudo de Organiza¢cdes Multilaterais e Negociacdes
internacionais, 2007.

40 FILGUEIRAS, Fernando. Corrupcéo: ensaios e criticas. Belo Horizonte: UFMG, 2008.

41 BARROSO, Luiz Roberto. O legado dos trinta anos de democracia, a crise atual e os
desafios pela frente. Disponivel  em: http://www.luisrobertobarroso.com.br/wp-
content/uploads/2016/06/Trinta-anos-de-democracia-a-crise-autal-e-os-desafios-pela-
frentel.pdf. Acesso em: 11 jul. 2019.
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exorbitantes e, considerando as restricbes normativas para doacbes, 0

financiamento ilicito de campanhas eleitorais pode se desenvolver.
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CAPITULO 2 - OS MODELOS DE FINANCIAMENTO PUBLICO,
PRIVADO E MISTO

2.1 Nocdes

Nos ultimos anos, o mundo passou por transformacdes politicas e foi
constatado que poucos foram os Estados que deixaram de aderir ao modelo
democratico. Nessa forma de governo, o financiamento de campanhas eleitorais
é utilizado para fortalecer os partidos politicos e possibilita-los concorrer as

eleicBes de forma igualitaria.

Por meio do sistema de campanhas eleitorais, espera-se que a
propaganda eleitoral chegue a todo o eleitorado, para que sejam recebidas
informacdes precisas sobre as ideologias de determinado candidato, além de

envolver o cidad&o no dialogo politico.

Para tanto, os partidos politicos precisam angariar recursos
financeiros para manter a estrutura partidaria e o marketing politico. Desse
modo, criou-se o sistema de financiamento de campanhas eleitorais, que pode
ser dividido em trés modelos: exclusivamente publico, exclusivamente privado,
ou misto (que ocorre quando as campanhas eleitorais recebem o financiamento

desses dois setores).

Luiz Vergilio Dalla-Rosa define a campanha eleitoral como “um
periodo de tempo em que somaram esforcos para que os interessados no
processo eleitoral tomem conhecimento de que sdo os candidatos, que serdo
escolhidos para representa-los junto ao Poder Estatal”*?. Os recursos advindos
do financiamento de campanhas eleitorais devem ser destinados para a
organizacdo das campanhas, e neles ndo estdo compreendidos custos com a
organizacao do processo eleitoral, tais como registro de eleitores e instalagcéo de
urnas, que correm por conta do Estado. Muito embora os recursos financeiros

sejam os mais utilizados para financiar as campanhas eleitorais, existem formas

42 DALLA-ROSA, Luiz Vergilio. Reforma Politica e Direito Constitucional. O caso Brasileiro.
Revista da Academia de Direito Constitucional, n.4, p. 28, 2003.
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de apoio material que se prestam a esse fim, como por exemplo, o fornecimento
de camisetas ou outros bens livres de 6nus para determinado partido ou

candidato.

No caso do Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 néo estipulou um
modelo de financiamento especifico, mas, para resguardar o principio
democratico, estabeleceu parametros minimos para seu regramento. Muito se
falou sobre o financiamento de campanhas eleitorais apos o impeachment do
entdo Presidente Fernando Collor de Mello, sobretudo em razdo das iniUmeras
doacdes ilegais por ele recebidas, muito embora, a época, fossem vedadas
doacdes de pessoas juridicas por for¢ca da Lei Orgéanica dos Partidos Politicos,
Lei 5.682/1971.

Percebendo que a vedacdo de doacgles de pessoas juridicas para
campanhas eleitorais ndo surtiu o esperado efeito de evitar o financiamento
ilegal, a prética foi posteriormente liberada nos anos 90, quando foram criadas a
Lei Complementar 64/1990 (Lei de Inelegibilidade), a Lei 9.096/1995 (Lei dos
Partidos Politicos) e a Lei 9.504/1997 (Lei das Elei¢fes). Tais normas foram,
posteriormente, objeto de algumas reformas e ainda seguem em fase de
aprimoramento. Para tratar sobre o modelo de financiamento de campanhas
eleitorais brasileiro, ha que se compreender, primordialmente, os modelos de

financiamento publico, privado e, por fim, o misto.

2.2Financiamento Publico

O financiamento publico de campanhas eleitorais ocorre quando os
aportes financeiros para determinado partido politico ou candidato séo feitos
pelo Estado, com dinheiro publico. A analise sob a ética do financiamento
publico de campanhas eleitorais divide opinides no que tange aos beneficios e

maleficios da adocao exclusiva desse sistema.

O financiamento publico de campanhas eleitorais objetiva

desempenhar um papel intermediario entre a sociedade e o poder publico, tendo



35

como escopo também substituir outras formas de financiamento, reduzindo os

riscos de captacgéao ilegal de recursos para propaganda eleitoral.

Ao discorrer sobre o financiamento publico de campanhas eleitorais,
como modo de combate a corrupcdo, Hélio Silvio Ourém Campos e Moises
pereira de Assis Junior esclarecem que a maior critica tecida ao sistema de
financiamento publico € que, para custear campanhas eleitorais, o Estado
destina aos politicos a verba oriunda de tributos, que deveria ser utilizada para

implementar politicas publicas.

Para combater essa critica, defendem os autores que o financiamento
privado acarreta mais prejuizo ao erario que o financiamento publico, pois, no
financiamento privado, os candidatos recebem recursos da iniciativa privada em
troca de favores ilicitos, contudo, € o poder publico que via de regra acaba
custeando esse favorecimento obtido por meio da corrupcédo, que vem em forma
de incentivos fiscais, contratos superfaturados etc. Assim, o dinheiro doado volta

para as empresas doadoras e deixam um verdadeiro rombo nas contas publicas.

Os autores supracitados advertem que para tal modalidade ser efetiva
no combate a corrupcdo, ha que existir no Brasil apenas o modelo publico de
financiamento, pois, o sistema misto, por ndo impedir o financiamento privado,

ndo é um modelo indicado para coibir a préatica do “caixa 2”.

A adocdo dessa modalidade de financiamento, além de coibir a
pratica do “caixa 2”, fortalece os partidos politicos, visto que, sempre que um
recurso privado € recebido, gera-se uma relacdo de dependéncia entre o
candidato e o capital por ele recebido. Com o fornecimento de verbas
exclusivamente provenientes do Estado, essa relacdo resta prejudicada e abre
espaco para que as campanhas eleitorais sejam mais justas, ao invés de refém
daqueles candidatos que mais investem, deixando pouca ou henhuma margem
para a vitoria daqueles que proporcionem as melhores propostas aos olhos do

cidadao, resguardando o principio democratico.

Os efeitos do sistema de financiamento de campanhas eleitorais
exclusivamente publico refletem na necessaria redugéo dos custos despendidos

com a propaganda eleitoral. Os repasses financeiros por meio do ente publico
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nao seriam de grande valor, o que ocasionaria a reducao geral nos custos com
as campanhas eleitorais e, por consequéncia, uma disputa mais equanime entre

0s candidatos.

Outra vantagem advinda do financiamento exclusivamente publico de
campanhas eleitorais est4 consubstanciado na transparéncia da prestacdo de
contas, permitindo que o Estado possa controlar a destinacdo do dinheiro e punir
partidos e candidatos que tiverem gastos aquém dos aportes publicos. Esse
controle, que em um primeiro momento parece exclusivamente estatal, denota
também uma caracteristica social. O financiamento exclusivamente publico
como instrumento de combate a corrupgdo possibilita um maior controle social,
gerando para o cidadao o interesse de participar ativamente da vida politica e
cobrar do Estado, dos partidos politicos e de seus candidatos maior
transparéncia na prestacdo de contas, estabelecendo uma relagdo de
proximidade entre o cidaddo e o Poder Publico.

De acordo com Paulo Sérgio Brant de Carvalho Galizia*3, o principal
objetivo do financiamento publico de campanhas eleitorais é possibilitar uma
disputa equilibrada entre os partidos politicos, na medida em que ndo serdo
consideradas as fun¢Bes de maior ou menor capacidade de arrecadacao de
recursos. Como consequéncia, defende o Desembargador que além de evitar a
concorréncia desleal nas eleigcdes, fundada exclusivamente na capacidade
arrecadativa, o uso de recursos exclusivamente publicos assegura maior

transparéncia no tocante a prestacdo de contas.

Para Caetano Ernesto Pereira de Aradjo**, no Brasil, o sistema
proporcional com listas abertas passa a ser um problema quando inserido no
contexto do financiamento de campanhas eleitorais. Defende o autor que em um

sistema em que o numero de cadeiras obtidas pelos candidatos obedece a

43 GALIZIA, Paulo Sérgio Brant de Carvalho. O financiamento das campanhas eleitorais e as
doacdes de pessoas juridicas. Cadernos Juridicos, Sao Paulo, v. 17, n. 42, p. 17-24, jan./mar.,
2016. Disponivel em:
http://www.tjsp.jus.br/download/EPM/Publicacoes/CadernosJuridicos/42de%202.pdf?d=636686
463593421369. Acesso em: 10 maio 2019.

44 ARAUJO, Caetano Ernesto Pereira de Araujo. Financiamento de campanhas eleitorais.
Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, v. 41, n. 161, jan./mar., 2004. Disponivel em:
https://www?2.senado.leq.br/bdsf/bitstream/handle/id/931/R161-07.pdf?sequence=4. Acesso em:
20 ago. 2019.
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proporcao de votos conquistados faz com que a campanha seja um “centro de
arrecadagao de gastos”, cuja competicdo se instaura, inicialmente, no proprio
partido e nas coligacdes*°por eles feitas. No mais, as circunscricdes eleitorais
sao extensas e populosas, fazendo com que os candidatos que obtiverem mais

recursos consigam certa vantagem competitiva sobre os demais.

Quanto as desvantagens, aponta-se inicialmente que o financiamento
de campanhas pelo sistema exclusivamente publico € incompativel ao pluralismo
politico, cuja esséncia decorre do préprio regime democratico. O pluralismo é
definido pela diversidade partidaria, e possibilita que os cidaddos se sintam
representados nas suas mais variadas ideologias politicas. Caso o sistema de
financiamento seja exclusivamente publico, candidatos e partidos politicos
tornam-se completamente independentes do cidadao, afastando-os do sistema
politico como um todo, violando o art. 17, § 2°, da Constituicdo Federal de 1988,
gue estabelece que o cidadao deve ter plena liberdade de participacéo na vida

partidaria.

Outro apontamento desvantajoso para a utilizacdo exclusiva do
sistema de financiamento publico de campanhas eleitorais consiste na tendéncia
oligarquica dos Diretérios Nacionais dos partidos politicos. As instancias
superiores dos partidos politicos, ao receberem os recursos publicos, devem
repassa-los aos 6rgdos estatuais e municipais, causando um grau de
dependéncia entre os diretérios e as instancias inferiores. Argumenta-se que 0
repasse das verbas pela Justica Federal, aos partidos politicos, pode levar ao
fortalecimento dos diretérios nacionais e a perseguicao de adversarios internos
por meio do ndo repasse de recursos, formando-se uma estrutura de oligarquias

politicas intrapartidarias.

Nuno Guedes?*, ao analisar as nuances do financiamento

exclusivamente publico, defende que esse sistema incentiva a aproximacao de

45 Importante destacar que a partir de 2020 a pratica das coligacGes sera proibida por forca da
Lei.

46 GUEDES, Nuno apud PORTA, Della. Introducédo a Ciéncia Politica. Lisboa: Estampa, 2003.
p. 15-16; GUEDES, Nuno. O partido-cartel: Portugal e as leis dos partidos politicos e
financiamento de 2003. Centro de Investigacéo e Estudos de Sociologia, CIES e Working Paper
n. 17, 2006, Lisboa, Portugal.
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partidos com o Estado, viabilizando o surgimento de partidos-cartéis, obstando
0 surgimento de novos partidos. Nas palavras do autor:

Como esse dinheiro depende do sucesso prévio das eleicbes,
estariam asseguradas condi¢cdes necessarias a manutencao
das forcas politicas existentes, dificultando o surgimento de
novos partidos no sistema. A relevancia dos fundos estatais na
vida partidaria faria aparecer o partido-cartel, com tendéncia
para uma menor competi¢ao partidaria. Os partidos sentiam-se
guase no direito de cobrar uma comissdo pelo trabalho de
intermediagdo com o Estado e os fundos para seu
funcionamento seriam predominantemente publicos.

Ndo se pode deixar de mencionar como argumento desfavoravel a
esse modelo de financiamento a oneracdo do orcamento publico. Em que pese
a elevada carga tributaria, ndo se vislumbra o retorno desses recursos por meio
da realizacdo de politicas sociais. O financiamento de campanhas eleitorais
exclusivamente publico impulsionaria 0 aumento da carga tributaria, entretanto,
parte consideravel desse recurso ndo seria destinada ao cidaddo, mas sim as
campanhas eleitorais, mantendo-se o sistema de caréncia popular quanto ao

servigo publico.

2.3Financiamento Privado

Por meio do financiamento privado de campanhas eleitorais, pessoas
fisicas e juridicas, além do préprio candidato, podem realizar doagbes para o
custeio das campanhas eleitorais. Para a realizacdo desse tipo de doacao, é
crucial que os doadores sejam identificados, sendo vetada a doacdo anénima
em respeito ao regime democratico e a transparéncia na prestacdo de contas
dos candidatos e partidos politicos. Antes de adentrar nas vantagens e
desvantagens do sistema exclusivamente privado de financiamento de
campanhas eleitorais, ha que se ter em mente que a transparéncia dos recursos
advindos do particular depende ndo apenas da capacidade fiscalizatéria da
Justica Federal, mas também da elaboracdo de normas eficazes que
possibilitem a exata identificacdo da origem dos recursos, evitando, inclusive,
que lucros obtidos por meio de negdcios ilicitos ou provenientes do crime

organizado sejam utilizados para esse fim.
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Conforme visto no tépico acima, os estudiosos que defendem a
utilizacdo de recursos exclusivamente publicos para o financiamento de
campanhas eleitorais possuem como principal argumento o equilibrio na
competicdo entre os candidatos e a reducdo da pratica criminosa denominada

“caixa 2”.

Apos a leitura do topico que dispde sobre o sistema exclusivamente
publico de financiamento de campanhas eleitorais, a pesquisa sobre o modelo
de financiamento privado parece refletir uma repeticdo argumentativa, contudo,
é de extrema relevancia para esta dissertacao esclarecer a diferenca entre esses
dois institutos.

Muito embora em todos os sistemas de financiamento de campanhas
eleitorais a transparéncia na prestacado de contas seja necessaria, 0 assunto
torna-se mais sensivel quando o tema € o financiamento exclusivamente
privado. Algumas razdes justificam a abordagem mais incisiva quanto a
proposi¢do neste item: a primeira consiste em compreender que esse € um
modelo que possibilita uma relacdo de proximidade entre o ente politico e a
sociedade, tornando ténue a linha que divide a participacéo do particular em prol
do bem social da que atua em prol de seu proprio beneficio. Em outras palavras,
sob essa otica, o financiamento privado ha que ser observado ndo como um
mecanismo de controle de elites de influéncia, mas sim como um instrumento

assegurador da participacdo democratica.

O segundo aspecto possui uma ligacdo umbilical com o primeiro: 0
sistema de financiamento privado de campanhas eleitorais foi alvo de uma
inversdo de valores, na medida em que sua utilizacdo, ao longo dos anos,
sobretudo no Brasil, deu-se com a nitida finalidade de estabelecer uma relacéo
de predominéncia do sistema privado em detrimento do publico, visto que a
doacéo de recursos privados, para os candidatos executarem suas campanhas
eleitorais, era compensada posteriormente em forma de favorecimentos, tais
como os deflagrados nas operagdes “Mensalao” e “Lava-jato”. Portanto, além da
necessaria transparéncia, a fiscalizagdo por parte da Justica Federal também

adentra em uma area mais suscetivel a agdes corruptivas.
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Ao contrario do sistema exclusivamente publico de campanhas
eleitorais, que fortalece o vinculo entre os partidos politicos e o Estado, o sistema
de financiamento exclusivamente privado possibilita maior relagédo entre os
partidos politicos, seus candidatos e o0 cidaddo. Essa modalidade de
financiamento, além de resguardar a liberdade partidaria, € condizente com a
propria formacao das bases partidarias, que sdo compostas por representantes
da sociedade e, por essa razdo, é imprescindivel que elas possam contribuir

para o financiamento de seus candidatos, ou partidos politicos.

O financiamento de campanhas eleitorais pelo ente privado assegura
o regime democratico, resguardado que o0 povo possa participar de forma direta
e livre da vida politica. O regime democratico previsto na Constituicdo Federal
de 1988 estabelece o sufragio universal, o voto direto e secreto, além dos
instrumentos de participacdo popular, tais como o plebiscito, referendo e a
iniciativa popular de projetos de lei, 0 que garante ao cidadao a possibilidade de
solucionar questdes que sejam de interesse social. Os partidos politicos se
inserem nesse contexto para ampliar a for¢a social, podendo, para tanto, buscar
recursos no seio social e, ainda, recrutar membros partidarios, tornando a politica

mais proxima ao cidadao.

Ao retirar da sociedade o direito de, respeitando os limites legais,
apoiar seu candidato por meio da doacdo de recursos para sua campanha,
mingua a concepcao pluralista do regime democratico. Ao tratar sobre o tema,
Daniel Zovatto*’ contempla a importancia do financiamento privado, destacando

que:

Como ja observamos, ndao ha duavida de que o financiamento
privado constitui um recurso legitimo e necessario para 0s
partidos politicos. Entre as suas virtudes cabe destacar que
ajuda os partidos a afinar suas pontes de contato com a
sociedade, e a melhorar a eficiéncia na gestdo de seus
or¢camentos. Por seu turno, o tréfico de influéncias, a captura da
agenda do Estado e os escandalos de corrupgéo politica, todos
0s riscos associados ao financiamento privado, determinaram
gue a maioria dos paises (78%) introduzisse proibicdes quanto
a sua origem e alguns impusessem limites em relag&o aos seus
montantes. Somente Colémbia, El Salvador, Panama e Uruguai
nao estabelecem limitacdo alguma nessa matéria. Em geral,

47 ZOVATTO, Daniel. Financiamento dos partidos e campanhas eleitorais na América Latina:
uma andlise comparada. OPINIAO PUBLICA, Campinas, v. 11, n. 2, p. 287-336, out., 2005.
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através do estabelecimento dessas barreiras ou restricbes as
contribuices privadas, procura-se evitar grandes desequilibrios
ou assimetrias nos cofres dos partidos; diminuir a magnitude das
contribuigcdes “plutocraticas” e a consequente influéncia indevida
dos “fat cats” ou de instituicdes e grupos a vinculagdo dos
partidos e instituicdes e politicas publicas; assim como impedir a
vinculag&o dos partidos e candidatos com dinheiro proveniente
de atividades ilicitas, particularmente do narcotréfico.

O efeito do estabelecimento de uma relacdo direta dos partidos
politicos com a sociedade, por meio do financiamento privado, acarreta, por
consequéncia, a independéncia em relacdo ao Estado. Assim, o foco de
interesse partidario deixa de atender ao anseio estatal, passando a priorizar o
anseio social. Facilita-se a independéncia e a autonomia partidaria, trazendo

maior legitimidade as elei¢cdes através da sistematizacao da vontade popular.

No tocante aos argumentos contrarios a adocdo desse sistema, 0
financiamento de campanhas eleitorais, pelo ente privado pode causar
demasiado desequilibrio na concorréncia do pleito eleitoral. Os partidos melhor
sedimentados na vida politica possuem maior capacidade para obtencédo de
recursos, ao passo que os partidos com legendas menos conhecidas nem
sempre tém a sua disposicdo 0s mesmos recursos financeiros, ainda que

provenientes de fontes diversas.

O alto custo das campanhas eleitorais, além de servir de fator
influenciador na busca de recursos privados, pode ensejar a busca por fontes
espurias de financiamento. N&o raros partidos politicos e candidatos buscam por
recursos advindos do financiamento privado, objetivando ndo os declarar a
Justica Federal, tornando vulneravel o sistema eleitoral e, sobretudo, o processo

eleitoral democratico.

Isso porgue nem sempre os fundos obtidos dentro dos limites legais
sdo o suficiente para disseminar o marketing politico, de modo a tornar a
propaganda eleitoral mais conhecida possivel no ambito territorial de
determinada subscricdo. E certo que o sistema eleitoral tem se modificado,
objetivando limitar os custos das campanhas eleitorais, mas a modificacao

legislativa, nesse sentido, ndo tem sido o suficiente para coibir o financiamento
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privado ilicito de campanhas. Ante a norma impositiva, os partidos e seus
candidatos promovem propagandas eleitorais sem conhecimento da Justi¢ca
Eleitoral, utilizando-se, para tanto, de verbas que, superando o limite legal de

doacbes, também néo sdo declaradas para o referido érgéo.

Um dos principais argumentos contrarios ao financiamento privado de
campanhas eleitorais encontra fundamento na influéncia que os financiadores
passam a exercer sobre os partidos politicos apos o fornecimento de capital.
Nessa seara, a relacdo de influéncia passa a existir ainda que a doacao seja
realizada de forma licita, ou seja, em obediéncia ao conjunto normativo que
dispbe sobre as regras de financiamento. Quando poderosos grupos de poder
contribuem para o financiamento de campanhas eleitorais de determinado
partido ou candidato, forma-se uma rede de influéncias negativas que se
materializa por meio da troca de favores, visando o bem exclusivo de

determinada elite, sem considerar o bem social.

Consoante ja abordado nos tépicos anteriores, com énfase no
capitulo que dispde sobre os efeitos da corrupcéo, essa relacdo de sobreposi¢ao
e influéncia é traduzida no favorecimento de grupos de poder nas politicas
publicas. Ao receberem dinheiro injetado pelo setor privado para financiarem
suas campanhas eleitorais, os partidos politicos abrem margem para a
vulnerabilidade, cedendo a pressbes posteriormente feitas por parte dos
investidores para a obtencdo de vantagens particulares.

2.4Financiamento misto

O Brasil adotou o sistema misto de financiamento de campanhas
eleitorais, ou seja, 0s recursos financeiros para as campanhas advém tanto da

esfera publica quanto da esfera privada*®/*°. O modelo de financiamento misto

48 No préximo capitulo tratar-se-a sobre as acdes adotadas no Brasil para o combate a essa
prética.

49 Os mecanismos de financiamento publico e privado, utilizados no Brasil, serdo abordados no
capitulo subsequente.

50 Na Ameérica Latina, ha predominancia desse modelo de financiamento, com excegdo da
Venezuela e México, cujo sistema utilizado é o publico. Por se tratarem de paises que enfrentam
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pode sofrer algumas variacfes no que tange ao ingresso de recursos por parte
da esfera privada: pode ser permitida doacéo de pessoas fisicas e juridicas ou
de apenas uma delas.

Com a deflagracéo de casos de corrupcdo que se desenvolveram no
seio de campanhas eleitorais, houve significativa mudanca na forma de
operacionalizacdo desse modelo de financiamento no Brasil, 0 que sera

abordado no Capitulo subsequente.

A adocéo desse sistema, entretanto, nao foi o suficiente para obstar
a pratica de atos de corrupcdo e, por esse motivo, foram realizadas no pais
algumas reformas politicas com a finalidade de melhorar o sistema politico,
prevenindo e punindo atos de corrupcdo e, a0 menos em tese, objetivando
resguardar maior equidade entre os partidos politicos nas corridas eleitorais®?.
Além das reformas, diversas novas leis haviam surgido para o combate a
corrupcéo, tais como: Lei da Transparéncia, Lei de Acesso a Informacdes, Lei

Anticorrupgéo e Lei de Improbidade Administrativa.

No Brasil, como citado acima, foi adotado o sistema misto®? de
financiamento de campanhas eleitorais, cujos recursos possuem as seguintes
fontes: para o financiamento publico de campanhas eleitorais, foi criado, por
meio da Lei n° 13.487, de 6 de outubro de 2017, o Fundo Especial de
Financiamento de Campanha (FEFC), constituido através de doacbes
orcamentarias da Unido e o Fundo Partidario; o financiamento privado é
constituido por recursos préprios dos candidatos, doacfes de pessoas fisicas,
doacdes de empreséarios individuais, doac¢des de outros candidatos, doacdes de

outros partidos, aplicacdo ou distribuicdo de recursos do partido politico, receita

crises éticas advindas dos escandalos de corrupgédo, a discussao sobre o sistema misto possui
como foco assegurar certo nivel de transparéncia para a prestacao de contas, evitar influéncias
de grupos de interesses e oportunidades para o desenvolvimento de corrupcao politica.

51 Para este trabalho, o ano de 2015 seré utilizado como marco para melhor entendimento da
evolucdo (ou retrocesso) do sistema de financiamento de campanhas eleitorais no Brasil,
tecendo-se, ao longo do desenvolvimento deste trabalho, praticas que foram adotadas para o
combate a corrupcdo e visando garantir equidade entre as disputas partidarias.

52 Esse modelo é predominante em diversos paises da América Latina, com excecdo da
Venezuela, Chile e Peru.
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decorrente da comercializacdo de bens ou servicos e promocao de eventos de

arrecadacao e receita decorrente de aplicagao financeira.

A redacéo original do art. 81, da Lei 9.504/97, permitia que pessoas
juridicas realizassem doacbes a partidos politicos e candidatos para o
financiamento das campanhas eleitorais. Com o julgamento, em 17.09.2015,
pelo Supremo Tribunal Federal, da A¢éo Direta de Inconstitucionalidade (ADI),
n° 4.650/DF, movida pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil,

processo sob a relatoria do Ministro Luiz Fux, foi declarada:

A inconstitucionalidade parcial sem reducédo de texto do art. 31
da Lei n® 9.096/95, na parte em que autoriza, a contrario sensu,
a realizacdo de doacdes por pessoas juridicas a partidos
politicos, e pela declaragcdo de inconstitucionalidade das
expressdes “ou pessoa juridica”, constante no art. 38, inciso lll,
e “e juridicas”, inserta no art. 39, caput e § 5°, todos os preceitos
da Lei n°® 9.096/95%.

Consoante disposto na ementa do referido acérddo, a maioria dos

Ministros do STF>* decidiu que pessoas juridicas ndo poderiam mais doar para

campanhas eleitorais e argumentaram, resumidamente, que:

Os limites previstos pela legislacdo de regéncia para a doagao
de pessoas juridicas para as campanhas eleitorais se afiguram
assaz insuficiente a coibir, ou, a0 menos, amainar, a captura do
politico pelo poder econdmico, de maneira a criar indesejada

“plutocratizacao” do processo politico.

(..)

53 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo. Acao Direta de Inconstitucionalidade 4.650
Distrito Federal. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=10329542. Acesso em: 16
maio 2019.

54 De acordo com o dispositivo do acérdao: “Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam
0s Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sessédo Plenaria, sob a Presidéncia do Ministro
Ricardo Lewandowski, na conformidade da ata de julgamento e das notas taquigréaficas, por
maioria e nos termos do voto do Ministro Relator, em julgar procedente em parte o pedido
formulado na acdo direta para declarar a inconstitucionalidade dos dispositivos legais que
autorizavam as contribuig8es de pessoas juridicas as campanhas eleitorais, vencidos, em menor
extensdo, os Ministros Teori Zavascki, Celso de Mello e Gilmar Mendes, que davam interpretagédo
conforme, nos termos do voto ora reajustado do Ministro Teori Zavascki. O Tribunal rejeitou a
modulacdo dos efeitos da declaracao de inconstitucionalidade por néo ter alcangcado o nimero
de votos exigido pelo art. 27 da Lei 9.868/99, e, consequentemente, a decisdo aplica-se as
eleicdes de 2016 e seguintes, a partir da Sessdo de Julgamento, independentemente da
publicacdo do acérddo. Com relacdo as pessoas fisicas, as contribuicbes ficam reguladas pela
lei em vigor”.
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A doacdo por pessoas juridicas a campanhas eleitorais, antes
de refletir eventuais preferéncias politicas, denota um agir
estratégico destes grandes doadores, no aféd de estreitar suas
relacgbes com o poder publico, em pactos, muitas vezes,
desprovidos de espirito republicano.
Em que pese aos esforcos dos Poderes Judiciario e Legislativo para
coibir doagfes ilicitas em campanhas eleitorais, o sistema misto de
financiamento de campanhas, adotado pelo Brasil, mostrou-se pouco eficiente

para o combate a essa préatica.

ApoOs a Reforma Eleitoral de 2017, o financiamento de campanhas
eleitorais, no Brasil, passou a ter caracteristicas tipicamente de financiamento
publico®. A necessidade de dar novas perspectivas ao sistema eleitoral vigente
€ essencial para a manutencao do regime democratico no pais, no entanto, ndo

se pode deixar de tecer criticas a mencionada Reforma.

Daniel Falcdo e Ana Claudia Santano estabelecem que a Reforma
Politica deve estar alinhada as seguintes cautelas: evitar retrocessos
democréaticos com a aprovagdo de modelos de financiamento novos e nédo
testados; evitar o enfraquecimento dos partidos politicos e fortalecer a

democracia incentivando a participacéo do cidadao.

A Reforma aprovada pelo Congresso Nacional percorreu um caminho
inverso: tornou ainda mais restritivo o0 processo de doacdo as campanhas
eleitorais, dificultando, assim, que certos grupos possam contribuir para seus
partidos e candidatos de preferéncia, obstando o pleno acesso do cidadao as
discussdes politicas. Isso porque, conforme sera demonstrado adiante, a norma
eleitoral, com o passar dos anos, tornou-se mais restritiva quanto a doacao
realizada por pessoas fisicas e, em contrapartida, vem beneficiando os partidos

politicos com o dinheiro publico que, embora estivesse ja presente, por meio do

5 Nesse sentido, a recente matéria veiculada no Jornal G1, da Rede Globo, o Congresso
pretende mais que dobrar o valor do fundo eleitoral. O relator da Comisséo Mista de Orgcamento
do Congresso, Caca Ledo, disse que esse aumento além de ter sido pleiteado pelos partidos
politicos, que consideraram insuficientes os valores oferecidos para a Campanha Eleitoral de
2018, deve-se em razdo do numero de candidatos para eleicdes municipais ser maiors®.
FALCAO, Daniel; SANTANO, Ana Claudia. Congresso pode dobrar valor dos recursos publicos
destinados ao fundo eleitoral. PORTAL G1. Disponivel em:
https://g1.globo.com/politica/noticia/2019/07/10/congresso-pode-dobrar-valor-dos-recursos-
publicos-destinados-ao-fundo-eleitoral.ghtml. Acesso em: 16 jul. 2019.
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Fundo Partidario, foi ainda mais intensificado com a criacdo do FEFC — Fundo

Especial de Financiamento de Campanhas.

Ana Claudia Santano e Frederico Franco Alvim®8, ao tratarem sobre o

FEFC, apontam que:

Os critérios de acesso mostram-se desproporcionais,
alcancando somente as forgcas parlamentares e excluindo,
desde logo, grande parte dos entes partidarios. O mesmo ocorre
na distribuicdo dos valores, petrificando o status quo. Os grémios
majoritarios ja contam com a visibilidade de sua presenca no
Estado e j4 possuem uma forte estrutura partidaria: coloca-los
em uma posi¢cdo hegemonica ndo parece uma boa alternativa
diante do principio da igualdade e do principio democratico,
muito menos quando € uma solucdo proposta para a atual crise
politica.

Ao discorrer sobre o historico das Reformas Eleitorais na América

Latina, Leonardo Avritzer e Fatima Anastasia®’ asseveraram que:

7

Um processo de reforma eleitoral € um tipo de mudanga
institucional que pode envolver, nas palavras de Tsebelis (1998),
alteracBes no conjunto de jogadores, nas jogadas permitidas, na
sequéncia do jogo e/ou informagé&o disponivel para cada jogada.

Trata-se, geralmente, de um jogo marcado pela incerteza.
Sabe-se que a Reforma de 2017 ainda é recente e pouco se pode
dizer sobre seus efeitos praticos no sistema eleitoral, contudo, até o momento, o
que se tem certeza é que a imposicdo de regras mais rigidas para o
financiamento de campanhas eleitorais ndo tem sido eficaz para combater a
corrupcdo em quaisquer de suas modalidades. Sem recursos do ente privado,
os partidos politicos passaram a utilizar candidaturas “laranjas” para recebimento
do fundo eleitoral. Esse valor recebido pelos candidatos “laranjas” séo,
posteriormente, destinado a outros candidatos que, de fato, estdo interessados

na corrida ao pleito eleitoral. Nesse sentido, um levantamento realizado pelos

56SANTANO, Ana Claddia; ALVIM, Frederico Franco. O que podemos esperar das eleicdes de
2018 com a reforma politca de 2017? Consultor Juridico. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2017-ago-16/opiniao-reforma-politica-propoe-sistema-eleitoral-
inconstitucional. Acesso em: 16 jul. 2019.

57 AVRITZER, Leonardo. ANASTASIA. Fatima. Reforma Politica no Brasil. Belo Horizonte:
Editora UFMG, 2007. p. 46
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Tribunais Regionais Eleitorais apontou, no ano de 2018, aproximadamente 51

candidaturas “laranjas™®.

Escandalos de “caixa 2” e propina, decorrentes das uUltimas elei¢cdes
(2018), provavelmente ndo serdo deflagrados antes da defesa publica desta
dissertacdo, contudo, é prematuro afirmar que o cendrio ndo tenha se repetido
quando observada a legislacao pertinente ao tema. Ha ainda outros problemas
gue impactam o financiamento de campanhas eleitorais e que, ao que parece,
embora ndo se saiba, ainda, se os mecanismos dispostos pela reforma eleitoral

poderao solucionar o problema, competem ser abordados nesta dissertacao.

O sistema proporcional de eleicdes abriu margem para a criacao de
diversos partidos politicos e, alguns deles, com baixa representatividade no
Congresso Nacional. Ao tratar sobre a questdo, Miguel Reale®® esclarece que:

Quanto ao principio de representacdo proporcional, também
acolhido em nossas leis, produziu ele, no Brasil, desde logo, os
mesmos efeitos que ja haviam sido observados em outras
nacdes, notadamente o multiplicar-se desmedido dos partidos
politicos, com o gravame de uma caréncia quase absoluta de
substancia doutrindria. Fabricaram-se, atabalhoadamente,
legendas partidarias, destituidas de qualquer lastro tedrico,
salvo hum ou noutro caso, sendo inegavel que maior coeréncia
e consciéncia ideoldgicas se notavam, paradoxalmente, nas
agremiacdes politicas em conflito com os valores da Democracia
liberal.

Esses partidos menores demandam altos custos de propagandas
eleitorais para circular suas propostas, e os criticos do sistema proporcional
alegam que ele exclui minorias e impede a eleicio de candidatos
representativos, muitas vezes, que estdo entre os mais votados, em razao do

coeficiente eleitoral e dificultam a governabilidade, rompendo com o pluralismo

politico e tonando as corridas eleitorais menos equanimes.

A nova Lei instituiu a clausula de barreira e, para que os partidos

tenham acesso ao Fundo Partidario, a propaganda gratuita no radio e TV,

S8PORTAL G1. Levantamento identifica pelo menos 51 candidatos ‘laranjas’ na eleigao do
ano passado, 2019. Disponivel em:
https://g1.globo.com/politica/noticia/2019/02/15/levantamento-identifica-pelo-menos-51-
candidatos-laranjas-na-eleicao-do-ano-passado.ghtml. Acesso em: 16 jul. 2019.

59 REALE, Miguel. O sistema de representagdo proporcional e o regime presidencial
brasileiro. TSE, n. 1, jan./fev., 1997.
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deverdo ter ao menos 1,5% dos votos validos distribuidos em pelo menos nove
Estados, com um minimo de 1% dos votos em cada uma das 27 unidades da
Federagéo; ou eleger nove deputados federais, sendo um por cada Estado. Em
2030, esse percentual subira para 3%. A ideia € evitar a proliferacéo de partidos

pequenos no Parlamento.

A partir das eleicbes de 2020, também né&o sera mais possivel fazer
coligacdes proporcionais para a disputa do Poder Legislativo®. Isso impede a
criacao de legendas para obtencao do financiamento publico e oferece suporte
ao funcionamento da clausula de barreira no que tange a criagdo de diversos

partidos.

Até a data de escritura desta dissertacdo, pode-se afirmar que a
Reforma Eleitoral, ao invés de assegurar a equidade na corrida eleitoral entre os
diversos partidos e candidatos, privilegiou forcas politicas ja consolidadas e
organizacdes partidarias majoritarias na distribuicdo de valores. A Reforma
renunciou ao objetivo maior do financiamento misto das campanhas eleitorais,
gue consiste na dispersao de fontes de financiamento para que o Estado n&o

seja 0 maior responsavel em custeéa-las.

2.4.1 O modelo misto de financiamento na Alemanha

As regras para o financiamento de campanhas eleitorais na Alemanha
estdo na Lei dos Partidos, ou Cdbdigo Eleitoral, em alemao,
Parteiengesetz(PartG).O sistema eleitoral alem&o é interessante e de suma
importancia para o desenvolvimento deste trabalho cientifico, que busca, neste
capitulo, analisar as particularidades que revestem a lei alema quanto ao ponto
abordado.

A Alemanha possui uma democracia parlamentar federativa composta
por 16 Estados, com um parlamento bicameral, cujos membros séo eleitos pelo
voto proporcional e majoritario. O Bundestag (camara baixa do Parlamento)

conta com 598 mandatos, que podem ser aumentados a depender do resultado

60 A regra ndo tinge o Poder Executivo.
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das elei¢des, pois, nenhum candidato eleito diretamente pelo voto distrital deixa
de ocupar lugar no Parlamento, ainda que isso ultrapasse o numero dos

mandatos acima informados.

No sistema eleitoral majoritario, a Alemanha é dividida em 299
distritos, e cada partido politico langa um candidato em cada subdistrito, com
direito a uma cadeira no parlamento, o que auxilia a aproximacdo com o
eleitorado e a participacdo geoespacial no territério®:. No sistema proporcional,
ha uma lista fechada de candidatos e quanto maior o nimero de votos no partido,
maior numero de candidatos no parlamento. Portanto, o cidaddo tem dois votos:
h& o voto no candidato (distrital) e o segundo na lista do partido. Nesse sentido,
0 sistema proporcional alemao é interessante, posto que desvincula o voto
proporcional da imagem do candidato e foca na bandeira partidaria. Assim, o
cidaddo alemdo forma sua conviccdo politica na ideologia de determinado

partido politico.

Quanto ao modelo aleméao de financiamento de campanhas eleitorais,
com o advento da segunda Guerra mundial, foi adotado, tal como no Brasil, o
sistema misto, que conta com fontes publicas e privadas de arrecadacéo.
Entretanto, o direito aleméo guarda algumas caracteristicas proprias sobre a
forma de arrecadacéo que possibilitam um maior balizamento entre essas duas

fontes.

Inicialmente, cumpre destacar que a Alemanha adota um modelo
unitario de financiamento, com alocacao de recursos publicos para o custeio de
todas as atividades partidarias. Porém, esse sistema nem sempre foi tdo bem
aceito e decidido. Em 1966, o Tribunal Constitucional declarou inconstitucional o
financiamento publico de campanhas para o custeio das atividades partidarias
ordinéarias, sendo aceito, apenas, o reembolso de despesas eleitorais com o0 uso
do dinheiro publico, porém, atualmente, vigora 0 sistema unitario de

financiamento.

Quanto a arrecadacéao publica, que corresponde a 30% dos recursos
destinados as campanhas, a Alemanha é subsidiada do seguinte modo: 0,70

61 No Brasil, a extensdo do estado e a organizacdo federativa por estados prejudicam essa
abrangéncia.
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euros para cada voto que o partido tenha recebido em sua lista para as elei¢cdes
nacionais ou europeias; 0,70 euros para cada voto que o partido recebeu em
distrito em que néo tenha apresentado lista; 0,38 euros para cada euro que o
partido tenha recebido por doacédo de filiados, de portadores de mandato ou

doac0es regulares, até o limite de 3.300 euros por pessoa fisica.

Recebem as doacdes referidas no primeiro e terceiro itens aqueles
partidos que tenham recebido para suas listas 0,5% dos votos nacionais ou 1%
dos votos no estado; as doa¢fes do segundo item séo distribuidas aos partidos

gue facam 10% ou mais dos votos do distrito.

Nesse ponto, o direito eleitoral alemédo prevé um equilibrio no
recebimento de recursos publicos e privados. Apenas metade da receita global
dos partidos deve ser proveniente dos recursos publicos, o que os mobiliza a
aproximarem a relacdo com a sociedade para a busca de recursos privados,
pois, caso o partido ndo tenha recursos proprios em gquantidade igual as dos
publicos, estao sujeitos a reducéo de recebimento de verbas provenientes desta
dltima, mantendo-se, assim, o sistema sempre equilibrado e incentivando a

interacao entre o partido e o cidadao.

Quanto a existéncia de limite para as contribuicdes publicas, a lei
alemd guarda uma peculiaridade interessante: ha um limite relativo e um
absoluto a ser observado. As verbas provenientes da fonte publica ndo podem
ultrapassar os recursos que o partido tenha recebido de fontes préprias (limite
relativo) e, ao mesmo tempo, a soma dos recursos que os partidos recebem do
Estado ndo pode ultrapassar um limite fixado na lei para os gastos publicos

(limite absoluto).

No que concerne as fontes privadas de financiamento, elas podem
decorrer de contribuicdes e doacdes. A contribuicdo paga ao partido politico por
seus membros, com base no rendimento destes ultimos, e a contribuicdo
especifica dos titulares de mandatos politicos devem ser repassadas ao partido,
ou seja, parte do valor recebido em razdo do cargo ocupado no Parlamento.
Essas contribuicbes obrigatoriamente constam na prestacdo de contas do
partido politico, pois, sdo computadas para fins de recebimento de recursos

publicos, conforme acima visto.
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As doacbes podem ser feitas por pessoas fisicas e juridicas. Aqui
parte-se do pressuposto de que a influéncia do grande capital € limitada a partir
do momento em que o cidaddo tem conhecimento de quem s&o as grandes
empresas doadoras, viabilizando uma maior fiscalizacdo e podendo, ainda,

reagir a eventuais abusos do poder econémico.

Essa ndo preocupacédo se deve ao fato de a Alemanha dar especial
énfase a regulamentacdo que recai no dever da prestacdo publica de contas
sobre as receitas dos partidos, sendo expressamente vedado qualquer tipo de
doacgédo andnima. Por tal razdo, o sistema privado ndo prevé um teto para as
doacdes de pessoas juridicas, que recebem, inclusive, um incentivo fiscal para
fomentar esse tipo de doacéo, bem como ndo ha limites de gastos eleitorais com
as campanhas que, com o incentivo do financiamento privado, ndo € um
problema, ja que compete aos partidos politicos impor todos os esforcos

necessarios para angariar recursos.

Nota-se que no estudo de direito comparado, aqui formulado, chama
especial atencéo a forma pela qual o dinheiro publico é injetado no financiamento
de campanhas eleitorais na Alemanha. Em um pais cujo voto ndo é obrigatorio,
prever a arrecadacdo de recursos publicos, atribuindo um valor a ser pago ao
partido politico por cada voto recebido, incentiva a participacdo do cidadao na
vida politica, criando a conscientizacdo de que, para o cumprimento de
determinados ideais partidarios, deve o cidad&o se conscientizar da importancia
de seu voto. Cumulado com esse fator, o sistema proporcional personalizado
alemao permite que haja uma maior proximidade entre partidos politicos e o
cidaddo, deixando maior espaco para a participacdo da sociedade na agenda
publica, acdo essa necessdria para a manutencdo de qualquer regime

democrético.
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TiTULO Il

LEI ELEITORAL: O PROCEDIMENTO DE ARRECADACAO E PRESTACAO
DE CONTAS — ACCOUNTABILITY ELEITORAL

CAPITULO 3 - MIGRACAO DO SISTEMA MISTO PARA O
SISTEMA PUBLICO DE FINANCIAMENTO DE CAMPANHAS
ELEITORAIS

3.1 Nogdes sobre Accoutability eleitoral e sua relagdo com a transparéncia
na prestacéo de contas

Tratar sobre a corrupcdo no sistema eleitoral implica,
necessariamente, em compreender quais sdo 0s procedimentos previstos na Lei
Eleitoral quanto a arrecadacao de recursos para as campanhas e a prestacao de
contas. Compreender essa trajetéria é imprescindivel para este trabalho, ja que
as primeiras medidas de combate a corrupgao estdo dispostas no proprio texto
normativo, e sao traduzidas nos procedimentos previstos em lei, tanto para o
recebimento de doacdes, quanto para a prestacédo de contas, que constituem o
objeto de fiscalizacdo da Justica Eleitoral. E por meio dessas informacgdes

prestadas pelos candidatos que é exercido o poder de fiscalizacéo.

Sobre esse ponto ha que se destacar que a Lei Eleitoral se encarrega
de tracar regras que vao desde a vedacéao de algumas fontes de arrecadacao de
recursos até um procedimento administrativo complexo de prestacdo de contas
para evitar a penetracao de praticas corruptivas. Ha, também, nesse contexto,
importante atuacdo do Tribunal Superior Eleitoral, que audita as contas
prestadas pelos candidatos, aplica san¢c6es administrativas, quando necessario
e, ainda, pode contar com o Ministério Publico para a apuracdo de crimes
eleitorais. A esse conjunto de praticas preventivas e repressivas da-se o nome

de accountability.

Definir o conceito de accountability € uma atividade ainda perseguida
pelos académicos, j& que essa pratica pode se desenvolver nos mais variados
setores da vida civil (publico, privado e sociedade civil). Para iniciar a

compreensao sobre o tema, parte-se do conceito analitico de accontability,
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elaborado por Anna Maria Campos®?. De acordo com a autora, para a
compreensao desse instituto, deve-se partir do conceito de Estado de Direito,
desenvolvido nas teorias de Hobbes, Locke e Montesquieu. O resultado da
andlise dessas teorias, realizado pela autora, e aplicado ao accountability resulta
no entendimento de que esse instrumento se presta a possibilitar que sejam
exigidas informagbes e justificativas das agOes promovidas pelo Estado,
aplicando-se sancfes quando necessario. Nesse sentido, a autora adverte que:

A accountability representa a responsabilidade objetiva de uma
pessoa ou organizacdo responder perante outras pessoas ou
organizagdes. A accountability envolve, portanto, duas partes: a
primeira, que delega responsabilidade para que a segunda
proceda a gestéo dos recursos, gerando obrigagdo para o gestor
de prestar contas da sua gestdo, demonstrando o bom uso
desses recursos.

Nessa esteira, a doutrina elencou trés dimensdes para aprofundar sua
definicdo, sendo elas: a vertical, a horizontal e a societal. A dimenséao vertical
reside na realizacdo de eleicGes livres e na possibilidade de reivindicar e
denunciar atos das autoridades publicas; a dimensédo horizontal consiste na
existéncia de agéncias estatais dispostas a realizarem ac¢des para fiscalizarem
e punirem os proprios agentes publicos (é nessa dimensdo que se insere a
Justica Eleitoral), e, por fim, quanto a dimensdo societal, ela consiste na
realizacdo de acles por parte dos cidaddos e associacbes para apontar as
irregularidades governamentais e formular novos debates das agendas publicas,

tornando mais transparentes os atos do governo.

Dispondo de forma diversa, llton Norberto Rbol Filho propde que a
dimensdo vertical do accountability deve ser subdividida em accontability
eleitoral e social, deixando de existir a dimensédo societal, que deve ser
substituida pelo accontability legal. Nos dizeres do autor, essa Ultima dimensao
consiste no “fornecimento de informacgdes e justificagdes sob o cumprimento da
lei, além da sang¢ao no caso de sua violagdo”. Para esclarecer a subdivisao da

dimensao vertical, Ilton Norberto Rbol Filho explica que:

62 CAMPOS, Anna Maria. Accountability: quando devemos traduzi-la para o portugués? Revista
de Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 24, n. 2, 1990.
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Estruturalmente, accountability significa a necessidade de uma

pessoa fisica ou juridica que recebeu uma atribuicdo ou

delegacdo de poderes prestarem informacdes e justificacbes

sobre suas acdes e seus resultados, podendo ser sancionada

politica e/ou juridicamente pelas suas atividades. Na

accountability vertical, os cidaddos sancionam por meio da

eleicdo os agentes estatais eleitos (accountability eleitoral) pela

acao e pelos resultados dos representantes e a sociedade civil

e a imprensa sancionam (por meio de denudncias e exposi¢ao

publica) agentes estatais eleitos ou ndo eleitos (uma modalidade

de accountability vertical ndo eleitoral ou accountability social)®?

Com énfase em tal conceito, para o desenvolvimento desta
dissertacdo de mestrado, serd abordada a préatica de accountability na esfera
eleitoral, analisando quais sdo 0os mecanismos dispostos na Constituicdo Federal
de 1988 e na lei infraconstitucional que permitam o desenvolvimento dessa

pratica como forma de combate a corrupgéo.

Marcia Pelegrini® aponta que a prestacdo de contas eleitoral
inicialmente ndo despertava discussdes de natureza juridica, por se tratar de um
procedimento predominantemente contabil. Muito embora a Justica Eleitoral,
desde 1993, exerca o poder fiscalizatério sobre a prestacdo de contas, na
pratica, os juizes acabavam acatando os pareceres elaborados pelos setores
técnicos de analise de contas. Com o decorrer dos anos, o Tribunal Superior
Eleitoral passou a ter um olhar mais atento sobre a questdo, demonstrado uma
maior conscientizacdo na analise que antecede o julgamento das contas,

editando Resolucdes que se tornaram cada vez mais rigoroso o procedimento.

No ambito eleitoral, o accountability se presta a minimizar a
interferéncia do poder econdmico na politica, garantindo que a governanca se
dé de forma fidedigna a vontade popular. Ao inserir o referido tema na esfera
eleitoral, deve-se entender, primeiramente, que a premissa tracada pela doutrina
parte do pressuposto de que, se ha um poder, ele ndo deve ser extinto, mas sim
controlado, evitando, assim, que casos de corrupc¢ao, “caixa 2” e abuso de poder

econdbmico sejam frequentes no Estado Democratico. No ordenamento juridico

63 ROBL FILHO, lliton Norberto. Conselho Nacional de Justica: Estado democrético de direito
e accountability. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 29.

4PELEGRINI, Marcia. Temas atuais sobre prestacdo de contas dos partidos politicos e
candidatos. Cadernos de Pos-graduacao em Direito, Universidade de S&o Paulo, n. 38, 2016.
Disponivel em: www.direito.usp.br/pos/arquivos/cadernos/caderno_38 2016.pdf. Acesso em: 12
out. 2019.
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interno, ha diversas fontes que conduzem a pratica de accontability, e algumas

de extrema pertinéncia serdo destacadas neste trabalho.

No regime democratico, ndo se pode deixar de considerar que a
participacdo popular na politica € de suma importancia, pois, em razédo do voto
direto, secreto e de igual valor para todos, sdo eleitos representantes que
manifestaram seus ideais politicos durante o periodo de seu mandato. Por essa
razdo, ha que se tornar essa relacéo entre o cidadao e o Estado cada vez mais
proxima e transparente, aprimorando o regime democratico e garantindo a
participacdo efetiva da sociedade na vida politica, por meio da fiscalizacdo do
Poder Publico e de sua responsabilizacdo quando irregularidades forem

constatadas.

Assim, como primeiro mecanismo eleitoral de accountability, a
Constituicao Federal estabelece a participacao popular na politica, por meio do
voto livre, direto e secreto, fazendo com que os representantes eleitos reflitam a
ideologia politica popular, tornando o cidadao responsavel pela escolha de seus
eleitos. Complementando o quanto aqui foi disposto, o art. 14 estabelece os
direitos politicos do cidadao, tais como o plebiscito, referendo e projetos de
iniciativa popular. Esses direitos avaliados conjuntamente refletem a intenséo do

Constituinte em fazer o cidadéao participar da vida publica e politica.

Essa reflexdo € de suma importancia como ponto de partida para o
aprimoramento das normas infraconstitucionais que, por sua vez, devem
desenvolver métodos de persecucao do ideal politico estampado pelo legislador,
0 que pode ocorrer através do aprimoramento de mecanismos ja existentes por
parte do Poder Publico e, também, por meio da conscientizacédo popular sobre a
responsabilidade pela escolha de seus candidatos. Uma vez que o cidadao
esteja inserido na agenda publica, pode avaliar os atos de governo de seu
candidato e, caso ele ndo desempenhe um bom mandato, seja reavaliado o voto

com a finalidade de n&o o reeleger.

Em contrapartida, quanto a Administracdo Publica, a accountability
encontra sua base nos principios de “good governance”, estampados no art. 37

da Constituicdo Federal, e imp&e a administragéo publica direta e indireta o dever
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de agir em obediéncia aos principios da moralidade, legalidade, impessoalidade,
publicidade e eficiéncia. De acordo com Gustavo Senna®, essas sdo as
premissas minimas que devem ser seguidas pela administracdo no desempenho
de sua funcédo, ndo estando tais premissas adstritas a administracao publica,
devendo ser estendidas para o Poder Judiciario e Legislativo, aléem do Ministério
Publico e da Defensoria Publica, abrangendo todos aqueles que, de alguma
forma, prestam, em nome do Estado, servigos a sociedade. Prossegue o autor
relatando que, conforme defendido por O’Donnell®®, esses principios se prestam
também a diminuir a discricionariedade desvirtuada de muitos agentes publicos,
por meio de um vinculo direto de sua atuagcdo com a tutela de direitos
fundamentais, ja que essa discricionariedade representa um terreno fértil para a

pratica de atos ilicitos.

De acordo com Luiz Felipe Miguel®’, para o bom desenvolvimento da
accountability, deve haver a interacdo entre o cidaddo e o Estado, e também nas
relacdes entre os diferentes setores do préprio Estado, formando uma rede que
possui a funcédo de coagir os agentes publicos a atuarem de modo compativel
com o sistema democrético, esclarecendo suas razées de convicgao na tomada
de decisdes. Os gestores devem praticar constantemente esse conceito,
prestando informacgdes a sociedade e ampliando as possibilidades de que ela os

fiscalize, analisando se os direitos de interesse coletivo estdo sendo priorizados.

Para equilibrar esse sistema, € necesséria a existéncia de controles
internos, que tornem as relacfes entre o setor publico e o privado mais
transparentes e que, ao mesmo tempo, revistam o sistema de tal modo a evitar
que sejam formados corporativismos politicos, com a finalidade de burlar o
sistema, ou seja, esse mesmo sistema de controle. Para O’Donnell®®, os

mecanismos de accontability, na América Latina, sdo muito frageis, e, segundo

65SENA, Gustavo. Combate a ma Governanca e a corrup¢do: uma questdo de Direitos
Fundamentais e de Direitos Humanos. Belo Horizonte: Editora D"Placido, 2019. (Colec¢éo Direitos
Fundamentais e Acesso a justica no Estado Constitucional de Direito em Crise).

66 O'DONNELL, Guilhermo. Accountability Horizontal: La Institucionalizacion legal de la
desconfianza politica. Revista de Reflexion y andlisis politico, Buenos Aires, 2001.

67 MIGUEL, Luis Felipe. Os meios de comunicacdo e a democracia. ComCiéncia. Revista
Eletrénica de Jornalismo Cientifico, n. 186, 2017. Disponivel em: http://www.comciencia.br/os-
meios-de-comunicacao-e-a-democracia/. Acesso em: 20 abr. 2019.

68 O’'DONNELL, Guilhermo, 2001, op.cit.
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o autor, esse cenario reflete a existéncia de regimes democraticos que
concedem muita discricionariedade ao Poder Executivo, que acaba ficando com
o poder de manipular as praticas de accontability, ainda que outras regras de

transparéncia sejam criadas.

Para a utilizagdo desse mecanismo como forma de combate a
corrupcao eleitoral, deve-se ir além da fiscalizacédo e impor ao Estado o dever de
utilizar instrumentos que tornem acessiveis e de facil compreenséo ao cidadao
suas acoes, ndo acobertando os erros Estatais. Para isso, € imprescindivel que
a sociedade esteja diretamente conectada com a agenda politica, mantendo uma
relacdo de maior proximidade com seus governantes e com a Administracdo

Publica.

Os conceitos e normas acima descritos s&o de suma importancia para
nortear o funcionamento da accontability no ambito eleitoral, que conta com um
vasto regramento normativo disposto na Lei Eleitoral, Lei dos Partidos Politicos
e Resolugbes emanadas do Tribunal Superior Eleitoral, implantados para atingir
maior transparéncia na prestacao de contas e, ao mesmo tempo, aumentar o

poder de fiscalizacdo popular sobre as contas prestadas.

Muito se fala, na atualidade, sobre a transparéncia como forma de
combate a corrupcédo, e o tema é marcado por uma lenta evolugcdo no ambito do
direito eleitoral, tendo, conforme restard demonstrado adiante, constituido
importante pauta nas Ultimas reformas eleitorais. Dispor acerca da prestacao de
contas é elementar para este trabalho, na medida em que a discusséo doutrinaria
a respeito do tema recai sobre compreender se o modelo de financiamento atual
€ 0 mais adequado em garantir maior transparéncia na prestacao de contas e,

assim, coibir a pratica de ilicitos eleitorais e atos de corrupcao.

Desse modo, a preocupacdo, nessa seara de debates académicos,
nao reside em estabelecer métodos punitivos as praticas corruptas e ilicitas,
pois, o ordenamento juridico ja se encarregou adequadamente sobre esse ponto,
a exemplo da Reforma Eleitoral n°® 11.300/2006, que inseriu na Lei das Elei¢cdes
o art. 30-A, que prevé a possibilidade de perda do mandato se comprovada a

captacdo de recursos ou gastos ilicitos, bem como a Lei Complementar n°
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135/2010, denominada Lei da Inelegibilidade, que estabelece a inelegibilidade
por oito anos dos candidatos condenados por irregularidades na prestacao de
contas que culminem na cassacao do registro ou diploma. O objetivo maior é
analisar quais séo as precaucdes adotadas pela Lei Eleitoral que garantam maior

efetividade nos métodos preventivos relativos a corrupcao.

Alguns doutrinadores compreendem que nos sistemas de
financiamento exclusivamente publico, de campanhas eleitorais, (caminho que
vem sendo percorrido no direito interno) torna-se possivel desenvolver
mecanismos de controle mais eficazes para coibir a pratica de atos corruptivos
e ilicitos, ja que, para os defensores dessa corrente, esse modelo viabiliza maior
transparéncia quanto aos gastos eleitorais, ao mesmo tempo que facilita a
fiscalizacdo pela Justica Eleitoral, ja que a arrecadacéo de recursos provém de
uma Unica fonte (estatal). Logo, é elementar compreender o atual sistema
eleitoral para, na conclusdo deste trabalho, adentrar a discusséo doutrinaria que
vincula o problema da corrup¢édo ao modelo de financiamento adotado pelo pais.
Ou seja, serdo tecidas reflexdes que norteardo 0s seguintes pontos: a) se a
corrupgao é um problema que advém do modelo de financiamento escolhido pelo
pais; b) se a corrupcao é facilitada pela falta de regramento normativo; c) se ha
um modelo de financiamento que possibilite reduzir os riscos e praticas
corruptivas; e d) se as medidas preventivas em vigor sdo eficazes para o

combate dessa pratica.
Monica Herman Salem Caggiano® sobre o tema aduz que:

O nosso sistema busca respaldo na técnica das vedacgdes e na
idealizacdo de um mecanismo de controle que, a par do registro
das doagles, exige escrituragdo contabil e uma prestacdo de
contas ao final de cada pleito. Tudo sob o comando da Justica
Eleitoral, responséavel pela fiscalizagdo e pelo atendimento da lei
nos periodos eleitorais.

Entretanto, apenas essas normas ainda ndo foram o suficiente para
coibir praticas corruptivas, o que reforca para alguns estudiosos a ideia de que
0 sistema publico de financiamento de campanhas ganhe cada vez mais

adeptos, pois, possibilita maior amplitude no controle de gastos, garantindo o

69 CAGGIANO, Mbnica Herman Salem. Direito Parlamentar e Direito Eleitoral. Barueri, SP:
Manole, 2004. p. 143.
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ideal de transparéncia. Charles Eleotério Gama’®, ao tratar sobre a transparéncia

no Brasil, comparando-o com o sistema norte-americano esclareceu que:

A transparéncia do Brasil, no que se refere aos dados do
financiamento eleitoral, pode ser considerada um fator positivo,
se comparado a outros paises. Samuels (2006) nos mostra essa
perspectiva em que, fora dos Estados Unidos, sdo raras as
pesquisas empiricas sobre o impacto das financas das
campanhas, uma vez que poucos paises permitem que seus
candidatos levantem e gastem fundos. A maioria dos paises
emprega algum tipo de sistema de financiamento publico para
as campanhas ou proibe candidatos de levantar fundos
diretamente. Em vez disso, os partidos nacionais arrecadam o
dinheiro e gastam-no e em poucos paises esses partidos séo
obrigados a prestar contas dos gastos.

A transparéncia na prestacdo de contas tem recebido atencéo
especial. Com as Reformas Eleitorais, a Lei passou a exigir a obrigatoriedade de
escrituracdo contabil e o seu encaminhamento pelo Sistema Publico de
Escrituracdo Digital, informatizando o sistema de contabilidade, que deve
categorizar cada receita e despesa de forma especifica, separando a origem dos
recursos e as fontes de arrecadacdo. Cita-se, também, como exemplo de
medidas positivas adotadas pelo Estado, para esse fim, o convénio realizado
com o Banco Central e a Receita Federal, que permite o cruzamento de dados
para verificar a origem dos recursos doados e identificar eventuais fraudes, a
criacao do Portal Transparéncia Brasil e a divulgacao da prestacédo de contas no
site do Tribunal Superior Eleitoral, no Portal As Claras, e demais fontes,
possibilitando que ndo apenas o doador, candidato, partido e Estado tenham
acesso a tais informacdes, mas que a sociedade, como um todo, também possa

té-las, defendendo, assim, o regime democratico.

Apesar de alguns esforcos empregados para resguardar a
transparéncia dos gastos e o empenho sobre a matéria nas reformas politicas, o
sistema ainda € alvo da corrupcéo. Isso porque as mudancas eleitorais buscam,

primeiramente, fortalecer os partidos politicos e, de modo secundario, melhorar

'GAMA, Charles Eleotério. Financiamento de campanha no Brasil: uma andlise entre o
publico e o privado. Rio de Janeiro: Universidade Federal Fluminense, UFF, 2017. Disponivel
em:
http://www.congresoalacip2017.org/arquivo/downloadpublic2?q=YToyOntzOjY6InBhcmFtcyl7cz
0zNToiYToxOntzOJEWOIJJRFIBUIFVSVZPIjtzOjQ6I[E3MTIIO30i03M6MToiaCl7czozMjoiZGY0
YzUzNDM2NWZjZDJjYTU4MTgzNTBmMNzIxMmUzY2UiO30%3D. Acesso em: 30 jul. 2019.



http://www.congresoalacip2017.org/arquivo/downloadpublic2?q=YToyOntzOjY6InBhcmFtcyI7czozNToiYToxOntzOjEwOiJJRF9BUlFVSVZPIjtzOjQ6IjE3MTIiO30iO3M6MToiaCI7czozMjoiZGY0YzUzNDM2NWZjZDJjYTU4MTgzNTBmNzIxMmUzY2UiO30%3D
http://www.congresoalacip2017.org/arquivo/downloadpublic2?q=YToyOntzOjY6InBhcmFtcyI7czozNToiYToxOntzOjEwOiJJRF9BUlFVSVZPIjtzOjQ6IjE3MTIiO30iO3M6MToiaCI7czozMjoiZGY0YzUzNDM2NWZjZDJjYTU4MTgzNTBmNzIxMmUzY2UiO30%3D
http://www.congresoalacip2017.org/arquivo/downloadpublic2?q=YToyOntzOjY6InBhcmFtcyI7czozNToiYToxOntzOjEwOiJJRF9BUlFVSVZPIjtzOjQ6IjE3MTIiO30iO3M6MToiaCI7czozMjoiZGY0YzUzNDM2NWZjZDJjYTU4MTgzNTBmNzIxMmUzY2UiO30%3D
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a transparéncia. Sobre esse ponto, Andreas Ufen faz importante observacao
quanto ao papel do Estado na politica democrética, chamando atencéo para a
necessidade de reflexdo sobre os valores politicos perseguidos para, entéo,
entender qual € a melhor alternativa para o controle do Estado sobre o

financiamento de campanhas. Nos dizeres do autor:

Outra dimensado refere-se ao papel do Estado (também
chamado de administracéo ou de governo em alguns paises) na
politica democrética. Em uma extremidade da escala esta a
visdo de que qualquer envolvimento significativo do Estado no
funcionamento dos partidos politicos pode ser prejudicial a
democracia. Portanto, o Estado n&o deve controlar a forma como
o dinheiro € levantado e gasto na politica. Com esse ponto de
vista, 0os regulamentos podem ser usados, 0 que aumenta a
transparéncia no sentido de fornecer informagdes ao eleitorado
(por exemplo, exigindo que partidos politicos e candidatos
publiqguem suas contas). No outro extremo dessa dimenséo esta
a visdo de que o Estado tem um papel importante no sentido de
garantir a equidade entre os partidos politicos e os cidadaos. Um
exemplo disso é se os limites de doag&o impostos pelo Estado
devem ser vistos como limitacdes inaceitaveis a liberdade de
expressao ou como parte da responsabilidade do Estado para
criar condicdes de concorréncia equitativas e neutralizar a
influéncia indevida de interesses ricos. Ha possiveis
sobreposicdes entre as dimensdes relativas a visdo dos partidos
politicos, sendo independente a visdo do Estado como tendo um
papel importante. Alguém com uma Vvisdo positiva do
envolvimento do Estado (mas que ainda vé os partidos politicos
como entidades predominantemente particulares) pode ser a
favor do relatdrio financeiro detalhado para uma agéncia estatal,
mas contra esses relatorios serem disponibilizados ao publico.
Em ambos os casos, as discussdes sobre quais regulamentos
utilizar deve comegar com uma consideracao sobre quais séo 0s
valores politicos e objetivos mais importantes.’

Observando o contexto normativo eleitoral brasileiro, verifica-se que
os verdadeiros valores politicos estampados na Constituicdo Federal de 1988
ainda nao foram atingidos, pois, para cada acao que preza pela transparéncia
na prestacdo de contas, h4 alguma omisséo ou brecha no ordenamento juridico
que possibilita que os partidos ndo informem de modo assertivo os valores

arrecadados para o financiamento de campanhas, bem como sua destinagéo.

Considerando que o tema é dinamico e com frequéncia constitui pauta

no Poder Legislativo, é imprescindivel para a organizacéo e a finalizacdo deste

L UFEN, Andreas et al. Financiamento de partidos politicos e campanhas eleitorais: um
manual sobre financiamento politico. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2015. p. 84.
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trabalho conjecturar a andlise do procedimento de arrecadacdo de recursos e
prestacdo de contas a Justica Eleitoral, com énfase nas Leis n° 13.165/15
(Minirreforma Eleitoral de 2015), Lei n® 13.487/17 (Reforma Eleitoral de 2017) e,
mais recentemente, Lei n°® 5029/19, (Reforma Eleitoral de 2019), mostrando
quais foram as evolucbes e 0s retrocessos decorrentes dessas alteracoes
normativas e os eventuais impactos que elas possam ter causado para a Justica

Eleitoral no exercicio de sua funcéo fiscalizatoria.

3.2 Arrecadacéo de recursos

3.2.1 Doacdes em dinheiro ou estimaveis em dinheiro

Nos regimes democraticos pluralistas, a arrecadacdo de verbas
permite que os partidos politicos adquiram bens, mantenham a estrutura
partidaria em funcionamento, cobrindo as despesas ordinarias e possam realizar
sua propria divulgacdo. O ingresso de recursos para o partido politico ou seus
candidatos financiarem as campanhas eleitorais deve ser realizado em
obediéncia a um regulamento especifico que dispde sobre o tema, sejam os
recursos arrecadados de origem privada ou publica. Tal norma se aplica para os
orgaos nacionais, estaduais e municipais dos partidos politicos, cabendo a

Justica Eleitoral o controle das contas eleitorais e dos recursos partidarios.

A matéria sobre a arrecadacao e aplicacdo de recursos € disciplinada
na Lei das Elei¢cdes e na Lei Organica dos Partidos Politicos (art. 7°, § 2°). A Lei
9.504/97 (Lei das Elei¢des) disciplina, a partir do art. 16-C, sobre a arrecadacgéo
e aplicacdo de recursos nas campanhas eleitorais e acerca da prestacao de
contas de tais gastos, determinando condutas que sao licitas e ilicitas, bem como

sanc¢des administrativas em caso de ndo cumprimento das regras eleitorais.

O procedimento previsto nessa Lei para a arrecadacgao de recursos é
pautado no principio da legalidade, de modo que a Justica Eleitoral apenas
poderda exigir do candidato o cumprimento de regras que ja estejam previamente

estipuladas. Dessa forma, o Tribunal Superior Eleitoral regulamentou a
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arrecadacao, os gastos eleitorais e a prestacdo de contas nas campanhas por
meio da Resolugdo 23.553, de 18 de dezembro de 2017, posteriormente alterada
pela Resolugcao 23.575, de 28 de junho de 2018.

A regra estabelecida no art. 23 da Lei Eleitoral dispde que as doagdes
podem ser feitas em dinheiro ou estimaveis em dinheiro’?e, ao estabelecer essas
duas modalidades de arrecadacao, objetivou o legislador harmonizar tal ponto
com as regras atinentes a emisséo de recibo eleitoral, para que a Justica Eleitoral
possa realizar o cruzamento de informacdes, de modo a proteger a influéncia do

poder econdmico nas elei¢cdes e evitar a corrupgdo ou fraude eleitoral.

Quando estimaveis em dinheiro, prescindem de recibo assinado pelo
doador, exceto no caso do art. 28, § 6°73. Quando em dinheiro, as doacdes
devem ser feitas em cheques cruzados e nominais ou transferéncia eletronica
de depdsito, depdsitos em espécie devidamente identificados ou mecanismo

disponivel em sitio do candidato, partido ou coligacdo na internet, permitindo o

72 Conceito: Sao os bens e servicos doados ou cedidos para as campanhas eleitorais (veiculos
cedidos para uso na campanha; iméveis cedidos para abrigar comités de campanha; servi¢os de
contabilidade ou de advocacia, doados pelos contabilistas/advogados; entre outros). Ndo se
traduzem Recursos de campanha em dinheiro, mas possuem valor econdmico, o qual deve ser
estipulado com base nos valores de mercado, para fins de contabilizacdo na prestacao de contas.
A descricdo das receitas estimaveis em dinheiro deve conter o servigo prestado e a avaliagao
realizada em conformidade com os precos habitualmente praticados pelos prestadores ou
adequados aos praticados no mercado, com indicagdo da fonte de avaliagdo. Os bens e os
servigos estimaveis em dinheiro doados por pessoas fisicas devem ser aqueles frutos do seu
proprio servigo ou de suas atividades econémicas. No caso dos bens permanentes, eles devem
fazer parte do patriménio do doador. Assim, os profissionais somente podem doar 0s seus
préprios servicos. No que tange aos bens préprios dos candidatos, eles devem integrar o seu
patriménio antes dos registros de candidatura para poderem ser doados como bens estiméveis
em dinheiro. Partidos politicos e candidatos podem doar entre si bens proprios ou servigcos
estiméveis em dinheiro, ou ceder seu uso, ainda que n&o constituam produtos de seus proprios
servicos ou de suas atividades. Excec¢do: os bens ou servigos que se destinam a manutengéo
da estrutura do partido durante a campanha eleitoral devem ser devidamente contratados pela
agremiacao partidaria e registrados nas suas contas de campanha eleitoral como gastos
realizados. BRASIL. Cartilha sobre a Prestacdo de Contas das Elei¢des 2016. Brasilia, 2016.
Disponivel em: http://www.tse.jus.br/hotsites/catalogo-publicacoes/pdf/prestacao-de-
contas/2016/cartilha-prestacao-contas-eleicoes-2016.pdf. Acesso em: 10 jun. 2019.

738 62 Ficam também dispensadas de comprovagéo na prestagdo de contas:

| - a cessao de bens mdéveis, limitada ao valor de R$ 4.000,00 (quatro mil reais) por pessoa
cedente;

Il - doagdes estimaveis em dinheiro entre candidatos ou partidos, decorrentes do uso comum
tanto de sedes quanto de materiais de propaganda eleitoral, cujo gasto devera ser registrado
na prestacdo de contas do responsavel pelo pagamento da despesa,;

Il - a cessdo de automovel de propriedade do candidato, do cdnjuge e de seus parentes até o
terceiro grau para seu uso pessoal durante a campanha.



http://www.tse.jus.br/hotsites/catalogo-publicacoes/pdf/prestacao-de-contas/2016/cartilha-prestacao-contas-eleicoes-2016.pdf
http://www.tse.jus.br/hotsites/catalogo-publicacoes/pdf/prestacao-de-contas/2016/cartilha-prestacao-contas-eleicoes-2016.pdf
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uso de cartdo de crédito, desde que haja a identificacdo do doador e que seja
emitido recibo eleitoral.

As doacbes de recursos financeiros devem, obrigatoriamente, ser
realizadas na conta bancéria criada pelo candidato e dispensam a emisséo de
recibo eleitoral, pois, podem ser comprovadas por meio de documentos
bancarios que identifiquem o doador com o nimero de CPF. Quando o recurso
financeiro for dinheiro em espécie, a Lei Eleitoral estabelece que os valores
devem ser depositados na conta bancaria do candidato. Sobre a questédo, a
critica tecida pela doutrina consiste em apontar que tal medida prejudica o
sistema de fiscalizagdo da Justica Eleitoral, visto que, conforme acima
esclarecido, os mecanismos legais estampados na Resolucéo visam aumentar
o poder de controle sobre o candidato e o doador. A Lei, ao permitir que sejam
depositados valores em espécie, ndo parece favorecer a almejada transparéncia
na prestacdo de contas, posto que o Poder Publico, durante o processo de
auditoria, encontrara maior dificuldade para obter informacdes sobre a origem do
recurso do doador, deixando para que recursos ilicitos, obtidos pelo doador,
adentrem a esfera partidaria e ndo sejam utilizados para financiar campanhas
eleitorais. Em que pese haver previsdo legal punitiva para esse tipo de conduta,
a possibilidade de doacéo de verba em espécie € pouco efetiva na prevencéao de

ilicito eleitoral.

3.2.2 Marco inicial e final para a arrecadacéao

A Lei Eleitoral prevé que sejam cumpridas algumas formalidades para
o recebimento e aplicacao desses recursos, a depender da data em que o partido
levar o pedido de registro a Justica Eleitoral. Assim, o marco inicial para o
recebimento de doac¢bBes esta condicionado ao cumprimento dos seguintes
requisitos: 1) a solicitagdo do registro da candidatura junto a Justica Federal, o
gue pode ser feito pelo respectivo partido ou pela coligacao; 2) estar o candidato
inscrito no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica - CNPJ’4; 3) estar o candidato

74 Apos recebido o pedido de candidatura, a Justica Eleitoral remete a Receita Federal uma lista
de candidatos e ela, por sua vez, fornece um nimero de CNPJ ao candidato.
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com conta bancaria especifica aberta’; 4) emitir recibos eleitorais nas hipéteses
de doacdes estimaveis em dinheiro e em doagfes pela internet e solicitar
cadastramento no Sistema de Prestacdo de Contas Eleitorais — SPCE para o

recebimento de doacgdes pela internet e em dinheiro.

Ao prever a necessidade de criagdo de CNPJ, a Lei vinculou a
prestacéo de contas a Receita Federal e separou a figura do candidato de sua
pessoa fisica. A obrigatoriedade de abertura de conta foi instituida com a Lei das
Eleicdes, em 199778, e possibilitou que fosse exigida na prestacéo de contas a
apresentacdo de extratos bancarios, facilitando o poder administrativo de
fiscalizacdo da Justica Eleitoral sobre as arrecadacdes, ja que o extrato constitui
prova documental essencial para averiguar a licitude das verbas arregradas e do

rastreamento dos doadores, podendo constatar eventuais ilicitos eleitorais.

Quanto as doacbes coletivas, instituidas pela Lei 13.488/17 e
regulamentadas pela Resolucdo do TSE, n° 23.553, de 02 de fevereiro de 2018,
0S recursos podem ser recebidos a partir de 15 de maio do ano eleitoral, mas,
sua liberacdo ocorrerd apenas ap0s o cumprimento das formalidades acima
mencionadas’’. Exceto quanto a essa modalidade de doacdo, em regra, nenhum
recurso financeiro pode ser doado licitamente ao candidato sem atendimento aos

requisitos legais acima elencados.

A Lei prevé uma sequéncia logica para a adeséo, pelo candidato, a
cada um desses requisitos, criando uma relacao de interdependéncia entre eles,
de modo que, para o cumprimento de um, obrigatoriamente o requisito
antecedente ja deve estar finalizado. Logo, sem o CNPJ, ndo pode o candidato
abrir conta bancaria e, sem conta bancaria aberta, ndo ha como receber doacdes
de forma licita, visto que nenhum gasto eleitoral pode ser pago com valores que
nao tenham passado pela conta bancaria, sob pena de desaprovac¢éo das contas
do candidato. Feitos tais procedimentos, nos termos do art. 38, da Resolug¢do n°

75 A Lei Eleitoral é clara ao estabelecer que deve ser aberta uma conta especificamente para tal
finalidade. Tal requisito apenas pode ser suprimido quando das eleicbes para prefeito ou
vereador, quando no municipio ndo tenha agéncia bancéria. E importante destacar que a criacao
de conta especifica para este fim auxilia no trabalho de fiscaliza¢éo da Justica Eleitoral.

76 PUC-RIO. A prestacdo de contas e o controle exercido pela Justica Eleitoral na
movimentacéo financeira das campanhas eleitorais. Disponivel em:
https://www.maxwell.vrac.puc-rio.br/13478/13478 5.PDF . Acesso em: 20 abr. 2019.

T Art. 22-A da Lei 13.488/17.



https://www.maxwell.vrac.puc-rio.br/13478/13478_5.PDF
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23.553/2017, do TSE, os gastos de campanha apenas poderéo ser efetivados

apos a realizacdo de convencéo partidaria’®.

O marco final para a arrecadacao de recursos € o dia da eleicao.
Excepcionalmente podera ser admitida a arrecadagéo de recursos apos a data
da eleicdo, com a finalidade de quitar despesas comprovadas e regularmente
contraidas durante a campanha, sendo necessario que essa arrecadacao seja

devidamente demonstrada por meio de prestacédo de contas.

3.3 Fontes de arrecadacgéo

Considerando que o Brasil adota o sistema misto de financiamento de
campanhas eleitorais, ha que se distinguirem as fontes de financiamento publico

e privada, previstas na Lei Eleitoral.

Quanto as fontes de arrecadacéo publica, elas podem ocorrer por
meio de: a) Fundo Especial de Financiamento de Campanha; b) Fundo
Partidario; ¢) Propaganda eleitoral gratuita e; d) Vedacdo de instituicdo de
impostos. Sobre as fontes privadas, determina a Lei que € licita a arrecadacao
de recursos provenientes de: a) doacfes de pessoas fisicas; b) recursos dos
proprios candidatos; c) comercializacdo de bens e servicos e promocao de
eventos; d) doacdes de empresario individual, €) doacdes de outro partido; f)
receita decorrente de aplicacdo financeira; e Q) aplicacéo/distribuicdo de
recursos do partido politico. Passa-se abaixo a tecer os devidos comentéarios

sobre cada uma das fontes elencadas.

78 Excecao a regra consta no § 2° do referido artigo: § 2° Os gastos destinados a preparacao da
campanha e a instalacao fisica ou de pagina de internet de comités de campanha de candidatos
e de partidos politicos poderao ser contratados a partir da data efetiva da realizacao da respectiva
convencdao partidaria, desde que, cumulativamente:

| - sejam devidamente formalizados; e

Il - o desembolso financeiro ocorra apenas ap0os a obtencao do nimero de inscricdo no CNPJ, a
abertura de conta bancéria especifica para a movimentacgéao financeira de campanha e a emisséo
de recibos eleitorais, na forma do art. 9° desta resolucéo.
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3.3.1 Fontes publicas

3.3.1.1 Fundo Especial de Financiamento de Campanha

Instituido pela Lei n° 13.487/17, o Fundo Especial de Financiamento
de Campanha — FEFC é constituido, nos termos do art. 16-C do mencionado
diploma legal, “por dotacdes orcamentarias da Unido em ano eleitoral,
equivalente ao definido pelo TSE em cada eleicdo, com base nos parametros
legais e a 30% dos recursos da reserva especifica de que trata o inciso Il, 8 3°
do artigo 12 da Lei 13.473/177%".

Para ter acesso ao Fundo, € necessario, primeiramente, que 0s
partidos politicos tenham seus estatutos registrados no Tribunal Superior
Eleitoral. A divisdo dos recursos € feita da seguinte forma: apenas 2% sao
divididos igualitariamente entre todos os partidos politicos e 98% (o restante)
ficam submetidos a clausula de desempenho, de modo que 0s recursos serao
divididos proporcionalmente a representacbes do partido na Céamara de
Deputados e no Senado, a saber:

2% igualmente entre todos os partidos do pais; ¢ 35% entre os
partidos com ao menos um representante na Camara dos
Deputados, proporcionalmente aos votos obtidos por eles na
Ultima eleicdo para a Casa; 48% entre os partidos na proporcao
do nimero de deputados na Camara, em 28 de agosto de 2017,
15% entre os partidos na propor¢gdo do numero de senadores
em 28 de agosto de 2017%°.

A Resolucdo n° 23.568/18, do Tribunal Superior Eleitoral, alterada
pela Resolucdo n° 23.581/18, dispds que para a elei¢cdo geral de 2018, o valor
do FEFC foi de R$ 1.716.209.431,00 (um bilhdo, setecentos e dezesseis

milhdes, duzentos e nove mil e quatrocentos e trinta e um reais), valor esse que

79 Art. 12. A Reserva de Contingéncia, observado o inciso lll do caput do art. 5° da Lei de
Responsabilidade Fiscal , sera constituida, exclusivamente, de recursos do Or¢camento Fiscal,
equivalendo, no Projeto e na Lei Orgamentaria de 2018, a, no minimo, dois décimos por cento
da receita corrente liquida constante do referido Projeto.

§ 3° O Projeto de Lei Orcamentaria de 2018 contera reservas especificas para atendimento de:
| - programacdes decorrentes de emendas individuais estabelecidas no § 2°do art. 59 ; e

Il - programacdes decorrentes de emendas de bancada estadual de execuc¢éo obrigatdria e de
despesas necessarias ao custeio de campanhas eleitorais.

80 BRASIL. Cartilha da Reforma Politica 2017. Disponivel em:
http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tre-to-cartilha-reforma-politica-2017. Acesso em 01
out. 2019.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp101.htm#art5iii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp101.htm#art5iii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Lei/L13473.htm#art59
http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tre-to-cartilha-reforma-politica-2017
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foi disponibilizado pelo Tesouro Nacional ao Tribunal Superior Eleitoral em 1° de
junho de 201881,

Nos termos do art. 16-C, 8§ 7°, da Lei Eleitoral, para que 0s recursos
advindos do Fundo sejam disponibilizados, o partido politico deve definir critérios
de distribuicdo aos seus candidatos, por meio de deliberacdo pela Comisséo
Executiva Nacional da agremiacéo partidaria, por maioria absoluta®?, devendo o
candidato que quiser ter acesso a esse Fundo fazer um requerimento por escrito

no orgao partidario competente.

Nota-se que a distribuicdo do Fundo entre os candidatos do partido é
matéria interma corporis, e ndo enseja andlise pelo Tribunal Superior Eleitoral
sobre o mérito do quanto deliberado, com excecdo a cota de género, que por
meio do julgamento da ADI n°® 5617/DF, pelo Supremo Tribunal Federal e da
Consulta 0600252 do Tribunal Superior Eleitoral, deve ser comprovado pelos
partidos politicos que 30% dos Recursos do Fundo sdo destinados a

candidaturas femininas.

A impossibilidade de controle pelo Tribunal Superior Eleitoral
referente a distribuicdo do fundo entre os candidatos ndo assegura equidade na
competicao eleitoral e facilita a formacao de oligarquias politicas, na medida em
que os dirigentes partidarios podem despender mais recursos aqueles
candidatos mais influentes, deixando de lado politicos que possuam propostas

de interesse social, e, assim, mantendo as elites partidarias no poder.

Ainda sobre esse Fundo, importante destacar que houve significativo
debate politico sobre a sua composicdo quando da votacdo do Projeto de Lei
5029/19, antigo PL 11021/18, que culminou na Lei n® 13.877/19, denominada
Reforma Eleitoral de 2019. O texto aprovado pelos parlamentares previa que o
valor do Fundo deveria ser definido pelo projeto de Lei Or¢camentaria Anual

(LOA) da Uniéao e formado a partir do percentual do total de emendas de bancada

81 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. TSE. Fundo Especial de financiamento de Campanha
(FEFC). Disponivel em: http://www.tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-2018/prestacao-de-contas-
1/fundo-especial-de-financiamento-de-campanha-fefc. Acesso em: 30 set. 2019.

82 A regulamentacao da disponibilizacdo desses recursos se da por meio da Resolucdo 23.568/18
do TSE.
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cuja execucao é obrigatoria, suprimindo, portanto, parte do texto originario que
dispunha do percentual de 30% das emendas de bancada como referéncia para
destinacdo orcamentaria do Fundo.

Os parlamentares favoraveis a essa alteracdo defenderam que a
supresséo dessa parte do texto permitiria que o percentual dedicado ao FEFC
pudesse ser reduzido ou majorado, a depender da votacdo do Projeto de
Orcamento para a Unido em 2022. Tal ponto foi vetado pelo Presidente da

Republica, que, nas razdes de veto, dispos:

A propositura legislativa, ao retirar o limite de 30% atualmente
vigente, acaba por aumentar a despesa publica, sem o
cancelamento equivalente de outra despesa obrigatéria e sem
gue esteja acompanhada de estimativa do seu impacto
orcamentario e financeiro.®

3.3.1.2 Fundo Partidéario

Além do FEFC, os partidos politicos contam ainda com o Fundo
Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos (Fundo Partidario)®*

que, nos termos do art. 38 da Lei dos Partidos Politicos € constituido por:

| - multas e penalidades pecuniarias aplicadas nos termos do
Cadigo Eleitoral e leis conexas; Il - recursos financeiros que Ihe
forem destinados por lei, em carater permanente ou eventual; Il|
- doagOes de pessoa fisica ou juridica, efetuadas por intermédio
de depdsitos bancéarios diretamente na conta do Fundo
Partidario; IV - dota¢des orcamentarias da Unido em valor nunca
inferior, cada ano, ao nimero de eleitores inscritos em 31 de
dezembro do ano anterior ao da proposta or¢camentaria,
multiplicados por trinta e cinco centavos de real, em valores de
agosto de 1995%,

O critério de distribuicdo do Fundo foi definido pela Lei n® 9.096/95,
alterada pela Lei n® 11.459/2007 e pela Lei n® 12.875/2013, e ocorre da seguinte
forma: 5 % do total do Fundo Partidario sdo destacados para entrega, em partes

iguais, a todos os partidos politicos que tenham seus estatutos registrados no

83BRASIL. Senado Federal. Congresso adia analise de vetos anovas regras eleitorais, 2019.
Disponivel em:  https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2019/10/08/congresso-adia-
analise-de-vetos-a-novas-regras-eleitorais. Acesso em: 15 out. 2019.

84 A permissao para recebimento de tais recursos esta no art. 20 da Lei 9.504/97 e no art. 17, V,
“a” da Resolugdo TSE n° 23.553/17.

85 Texto extraido da Lei.
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Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Os demais 95% do total desse fundo séo
distribuidos aos partidos na propor¢éo dos votos obtidos na ultima eleigdo geral
para a Céamara dos Deputados. H&, ainda, nos termos do art. 21 da
Resolucao\TSE n° 23.553/17, a reserva de valores a candidaturas femininas, no
percentual de 5% a no maximo 15%. Ressalvada essa hipotese, os partidos
politicos também nessa modalidade de financiamento enfrentam a problematica
atinente a distribuicdo de recursos internamente entre os candidatos, uma vez
que, apds a verba publica adentrar a esfera privada partidaria, o Tribunal

Superior Eleitoral também nao controla sua destinacdo para os candidatos.

3.3.1.3 Propaganda Eleitoral

Outra forma de financiamento publico, contudo, na modalidade
indireta, era o custeio de propaganda?®® partidaria gratuita®’ (“direito de antena”),
previsto no art. 45 ao 49 da Lei Eleitoral, que se prestava a difundir a ideologia

dos partidos politicos. Originariamente, tal prerrogativa possui carater

8 E vedada por lei a realizac&o de propagandas antecipadas. A arrecadacao prévia de recursos,
mais conhecida como financiamento coletivo, ndo configura como propaganda antecipada.

87 A propaganda politica € género do qual séo espécies a propaganda partidaria, a intrapartidaria
e a eleitoral. Tais espécies sdo geralmente confundidas, equivoco cometido até mesmo pelos
operadores do Direito Eleitoral. A propaganda partidaria esta prevista nos arts. 45 e seguintes
da Lei n® 9.096/1995 (Lei dos Partidos Politicos) e tem por finalidade a divulgacéo dos ideais,
programas e propostas dos partidos politicos. Feita de forma genérica e exclusiva, ndo menciona
nomes de pretensos candidatos, tampouco € vinculada a um pleito eleitoral especifico. Visa, em
verdade, a obtencdo de novos simpatizantes e filiados as agremiacoes partidarias. Essa espécie
de propaganda é transmitida por meio das emissoras de radio e televisdo, no formato em rede
ou inserc¢des (30 segundos ou 1 minuto), nos dois semestres dos anos néo eleitorais e, tendo
em vista a limitag&do contida no § 2° do art. 36 da Lei n® 9.504/1997, apenas no primeiro semestre
dos anos em que sdo realizadas elei¢cdes. A propaganda intrapartidaria € aquela realizada por
filiado de um partido politico e dirigida aos seus demais integrantes visando convencé-los a
indicar o seu home para concorrer a um cargo eletivo em uma elei¢éo futura. Em outras palavras,
nao é dirigida aos eleitores em geral, mas voltada apenas para os membros do partido politico
ao qual o interessado é filiado. Exercida de modo silencioso e sem auxilio da midia (radio,
televiséo e outdoor), somente pode ser realizada na quinzena anterior a escolha, pelo partido,
dos candidatos que disputarao os cargos eletivos, ou seja, nos 15 dias anteriores a realizacao
da convengédo partidaria. Para sua divulgacdo, além da mala direta aos filiados, permite-se a
afixagdo de faixas e cartazes em local proximo da convengao, com mensagem direcionada aos
convencionais. E importante ressaltar que, tio logo seja realizada a convencéo, as propagandas
a ela destinadas deverdo ser imediatamente retiradas. A propaganda eleitoral conceitua-se como
aquela voltada a populacdo em geral com o intuito de propagar o nome e a candidatura de
determinado postulante ao pleito. Tem a finalidade especifica de convencer o eleitor de que este
ou aquele candidato seria 0 melhor para ocupar o cargo em disputa. BRASIL. Tribunal Superior
Eleitoral. Propaganda politica e suas espécies. Disponivel em: http://www.tse.jus.br/o-
tse/escola-judiciaria-eleitoral/publicacoes/revistas-da-eje/artigos/revista-eletronica-eje-n.-4-ano-
4/propaganda-politica-suas-especies. Acesso em: 20 out. 2019.
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constitucional e foi estampada no art. 17, 8 3° da Constituicdo Federal, que
dispunha em sua redagéo que “os partidos politicos tém direito a recursos do

fundo partidario e acesso gratuito ao radio e a televisdo, na forma da lei”.

O objetivo da propaganda era assegurar o pluralismo politico e o
debate publico, demonstrando as metas e valores dos partidos politicos. Como
a propaganda era gratuita, afastava-se o interesse econdmico sobre a questéo.
Entretanto, o referido dispositivo constitucional foi alterado por meio da Emenda
Constitucional 97/2017, de 4 de outubro de 2017 (Lei 13.487/17), que passou a
receber a seguinte redacéo:

§ 3°Somente terdo direito a recursos do fundo partidario
e acesso gratuito ao radio e a televisdo, na forma da lei, os
partidos politicos que alternativamente:

| - obtiverem, nas elei¢cdes para a Camara dos Deputados, no
minimo, 3% (trés por cento) dos votos validos, distribuidos em
pelo menos um ter¢co das unidades da Federacdo, com um

minimo de 2% (dois por cento) dos votos validos em cada uma
delas; ou

Il - tiverem elegido pelo menos quinze Deputados Federais
distribuidos em pelo menos um terco das unidades da
Federacéo.

Apesar de ainda pairar discussdes acerca da constitucionalidade da
alteracdo do referido artigo, o que nao constitui objeto de apreciacdo nesta
dissertacdo de mestrado, na edicdo da Reforma Eleitoral foram extintos os
dispositivos que dispunham sobre a propaganda eleitoral de campanha e seus

recursos realocados para o Fundo Especial de Financiamento de Campanhas®.

88 No julgamento da ADI 3.551, ocorrido em 7.12.2006, o STF analisou a constitucionalidade de
lei que alterou a Lei 9.096 e instituiu uma espécie de "clausula de barreira”, condicionando a
fruicdo do direito de antena ao desempenho partidario em eleicdes. Na oportunidade, com
embasamento na ideia de igualdade entre os partidos, de prote¢do as minorias partidarias e no
pluripartidarismo, ficou assentado que "surge conflitante com a Constituicao Federal lei que, em
face da gradacao de votos obtidos por partido politico, afasta o funcionamento parlamentar
e reduz, substancialmente, o tempo de propaganda partidaria gratuita e a participacao no rateio
do fundo partidario [...]".Ainda, no julgamento conjunto das ADI 4.430 e 4.795, discutiu-se a
constitucionalidade de lei que usava a representacdo na Camara dos Deputados como
parametro para a distribuicdo do tempo de propaganda eleitoral gratuita, excluindo do rateio
aguelas agremiacdes que nao tinham deputados federais eleitos.O ministro Toffoli, relator das
acles, assentou, em seu belissimo voto, dentre outras razdes, a importancia dos partidos
politicos para o0 modelo de democracia brasileiro, pontuando i) o direito de antena como
“indispensavel a existéncia e ao desenvolvimento dos partidos politicos”, uma vez que o radio e
a televisé@o continuam sendo as principais vias de comunicacao social da nacao; e ii) a eficacia
imediata do artigo 17, 3°, da CRFB, por néo se tratar de norma constitucional de eficacia limitada,
mas de um direito das agremiacdes partidarias reconhecido pelo constituinte originario. Deste
modo, a norma foi declarada inconstitucional.Assim, depreende-se dos precedentes citados que
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Além do mais, foi criada a clausula de desempenho, que, de acordo

com informacdes oficiais do Senado®®, funcionara do seguinte modo:

S6 terd direito ao fundo e ao tempo de propaganda a partir de
2019 o partido que tiver recebido ao menos 1,5% dos votos
validos nas eleicdes de 2018 para a Camara dos Deputados,
distribuidos em pelo menos 1/3 das unidades da federacédo (9
unidades), com um minimo de 1% dos votos validos em cada
uma delas. Se ndo conseguir cumprir esse parametro, o partido
podera ter acesso também se tiver elegido pelo menos 9
deputados federais, distribuidos em um minimo de 9 unidades
da federacgéo. Nas elei¢cdes seguintes, em 2022, a exigéncia sera
maior: terdo acesso ao fundo e ao tempo de TV a partir de 2027
aqueles que receberem 2% dos votos validos obtidos
nacionalmente para deputado federal em 1/3 das unidades da
federacdo, sendo um minimo de 1% em cada uma delas; ou
tiverem elegido pelo menos 11 deputados federais distribuidos
em 9 unidades. Ja a partir de 2027, o0 acesso dependera de um
desempenho ainda melhor: 2,5% dos votos validos nas elei¢cdes
de 2026, distribuidos em 9 unidades da federagdo, com um
minimo de 1,5% de votos em cada uma delas. Alternativamente,
podera eleger um minimo de 13 deputados em 1/3 das unidades.
Nas eleicdes de 2030, a clausula de desempenho imposta a
partir de 2031 sobe para um minimo de 3% dos votos validos,
distribuidos em pelo menos 1/3 das unidades da federag¢éo, com
2% dos votos validos em cada uma delas. Se ndo conseguir
cumprir esse requisito, a legenda podera ter acesso também se
tiver elegido pelo menos 15 deputados distribuidos em pelo
menos 1/3 das unidades da federacéo.

De acordo com Inés da Trindade Chave de Melo®, a clausula de
desempenho esta presente em diversos paises da América Latina, talvez até
com maior intensidade que no Brasil. Segundo a autora, a referida clausula é
necessdaria para o ordenamento juridico brasileiro, na medida em que hoje

existem inimeros partidos politicos pequenos que formam um bloco significativo,

0 nosso Supremo Tribunal Federal vem, sucessivamente, afirmando a importancia e amplitude
do direito constitucional de antena frente aos intentos do legislador ordinario de afasta-lo ou
suprimi-lo. Ainda, extrai-se a importante licdo de que o direito de antena compreende a
veiculacdo de propaganda partidaria e da propaganda eleitoral, e ndo de uma ou outra — o que
ndo poderia ser diferente. MENDES, Ana Paula Oliveira. E inconstitucional o fim da
propaganda partidaria gratuita no radio e na TV. 2017. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2017-nov-17/anna-mendes-fim-propaganda-eleitoral-gratuita-
inconstitucional. Acesso em: 03 out. 2019.

89 BRASIL. Senado Federal. Senado aprova clausula de barreira a partir de 2018 e fim de
coligacéo para 2020. 2017. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2017/10/03/aprovado-fim-das-coligacoes-em-
eleicoes-proporcionais-a-partir-de-2020. Acesso em: 20 set. 2019.

% MELO, Inés da Trindade Chaves de. Clausula de barreira: dos aspectos historico,
constitucional e atual. Revista Justica Eleitoral em Debate, v. 8, n. 2, segundo semestre.
Disponivel em: http://www.tre-rj.jus.br/eje/gecoi arquivos/arq 145203.pdf. Acesso em: 15 out.,
20109.
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contudo, ndo possuem qualquer ideologia para justificar a sua protecéo,

conferindo racionalidade e coeréncia ao sistema politico partidario.

Por fim, sobre o modelo de financiamento publico, analisando as
recentes alteracdes legislativas, pode-se auferir que a tendéncia é cada vez mais
angariar recursos publicos em espécie para os partidos politicos, suprimindo o
modelo indireto de financiamento por meio da propaganda partidaria, de suma
importancia para o sistema proporcional, cujo voto € computado para a legenda.
No que tange a forma de distribuicdo de recursos internamente entre os partidos,
verifica-se que a concessdo de total autonomia partidaria quanto ao ponto é
pouco interessante. A isonomia partidaria almejada por meio do financiamento
publico no atual modelo € uma meta longe de ser alcancada, ja que esse cenario
é favoravel a manutencédo de oligarquias politicas, o que vai de encontro ao

proprio regime democratico pluralista.

Nota-se claramente que as normas eleitorais vém sendo editadas com
o intuito de beneficiar os partidos politicos, permitindo que o uso de dinheiro
publico supra despesas que nada se relacionam ao financiamento de
campanhas (tais como honorérios advocaticios e contabeis), bem como que as
recentes reformas tém caminhado para um modelo exclusivamente publico de
campanhas eleitorais, liberando expressivos valores do ente publico para as
campanhas e reduzindo as fontes privadas de arrecadacdo, conforme sera

abaixo visto.

3.3.2 Fontes privadas
3.3.2.1 Doacdes de pessoas fisicas

Pessoas fisicas podem contribuir individualmente para a campanha
de seu candidato, fornecendo dinheiro, bens ou servigos, desde que sejam bens
de sua propriedade e que o dinheiro seja decorrente de seu trabalho ou sua

atividade.



73

As doacdes de pessoas fisicas ficam limitadas a 10% dos
rendimentos brutos®® auferidos pelo doador no ano anterior a eleicdo,
ressalvadas as doacdes estimaveis em dinheiro do art. 23, § 7°, da Lei n°
13.165/2015%. Entretanto, no que concerne a adocdo de medidas para
assegurar a transparéncia na arrecadacao e prestacao de contas, verifica-se que
a Lei Eleitoral estabelece algumas regras que podem comprometer que seja
realizada andlise aprofundada no processo de auditoria de contas pela Justica
Eleitoral. Nesse sentido, a norma estabelece que as doacfes financeiras feitas
por pessoas fisicas de valor igual ou superior a R$ 1.064,10 “s6 poderdo ser
realizadas mediante transferéncia eletrbnica entre as contas bancarias do
doador e do beneficiario da doacao”. Essa regra vale para o caso de um mesmo
doador realizar doa¢Bes sucessivas em um mesmo dia. Corroborando o quanto
acima disposto, a Lei Eleitoral prevé também que qualquer pessoa fisica pode
realizar gastos em apoio ao seu candidato até a quantia de mil UFIR, nos termos
do art. 27 da Lei Eleitoral, e essas despesas apenas deverao ser contabilizadas
caso sejam reembolsadas pelos candidatos. Nota-se que, em ambas situacoes,
a Lei prevé a possibilidade de arrecadacéo de valores para campanhas eleitorais
sem que facam eles parte da prestacao de contas, no entanto, considerando que
a Lei Eleitoral estabelece, também, um rol especifico de despesas que podem
ser adimplidas com o dinheiro de campanha, a auséncia de fiscalizacdo pela
Justica Eleitoral sobre tais pontos pode facilitar que seja dada ao dinheiro

destinacao diversa daquela prevista na Lei.

Cumpre destacar que a Minirreforma Eleitoral de 2015 revogou o
artigo que dispunha sobre a possibilidade de doacdo de recursos provenientes
de pessoas juridicas, ratificando a decisdo do Supremo Tribunal Federal, na
andlise da Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 4650, que declarou

inconstitucionais o0s dispositivos legais que autorizavam esse tipo de

91 “Por rendimento bruto deve-se compreender todas as rendas ou ganhos auferidos pelo doador,
tributaveis ou néo tributaveis (como os rendimentos isentos — ex.: caderneta de poupanca);
porém, nesse conceito ndo se incluem empréstimos (TER-SP — Rec. N° 191.912-Dje 6-12-2012).
Para se aferir o rendimento bruto, ndo se admite somas dos rendimentos do doador com os de
seu cdnjuge, ja que os limites estabelecidos tém carater individual. Entretanto, a jurisprudéncia
tem admitido essa soma na hipétese de casamento em regime de comunhdo universal de bens
(TER-SP — Rec. N° 6.440 — Dje 12-12-2013). (GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. 15. ed. Sao
Paulo: Atlas, 2019. p. 489).

92 Eventuais doacOes feitas em ano precedente ao do pleito devem ser somadas a do ano
eleitoral, de modo que a somatdria nao podera superar o limite fixado em lei.
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contribuicdo. Na pratica, essa restricao torna-se ineficaz para proteger o sistema
de abuso de poder econdmico, pois, nada obsta que os dirigentes de grandes
empresas contribuam como pessoas fisicas, mas defendendo os interesses

politicos da pessoa juridica.

Recentemente foi criado o financiamento coletivo (crowdfounding),
previsto no art. 23, § 4°, IV da Lei Eleitoral, incluido por meio da Reforma Eleitoral
de 2017. De acordo com essa modalidade, as doacdes podem ser feitas por
meio de sites e aplicativos, e devem ser informadas ao Sistema de Prestacéo de
Contas Eleitorais da Justica Eleitoral 72h apds sua efetivacdo, contendo nome e
CPF do doador, além do valor da doacgdo. As doacdes coletivas podem ser
realizadas a partir de 15 de maio do ano eleitoral, e ndo se sujeita a regra que
dispde sobre a necessidade de CNPJ e abertura de conta corrente para as
doacdes. Contudo, o valor doado apenas sera disponibilizado para o candidato
apos o cumprimento desses requisitos. Caso a verba arrecadada ndo seja
integralmente utilizada pelo candidato em sua campanha, serd destinada ao
Tesouro Nacional. Os valores doados e nao utilizados apenas retornam para o
doador caso o candidato ndo registre sua candidatura no Tribunal Superior
Eleitoral.

Por ser um sistema recente para o direito eleitoral brasileiro, foi pouco
utilizado nas eleicbes de 2018. Porém, ele é interessante para facilitar a
fiscalizagcdo sobre as doacdes, pois, deve, obrigatoriamente, haver uma
operadora financeira previamente cadastrada no TSE, que € obrigada a
encaminhar, ao final da arrecadacéo, um relatério contendo o nome de todos os
doadores e os valores doados, prezando pela transparéncia na prestacéo de

contas.

Nesse sentido, se realizadas doac¢fes por pessoas fisicas acima dos
limites previstos, o candidato devera pagar multa no valor de 100% da quantia
em excesso, de acordo com a nova redacdo dada pela Reforma Eleitoral de
2017%, além de o infrator ndo poder se eleger pelo prazo de 8 (0ito) anos, e ser

responsabilizado por abuso de poder econdémico.

93 De acordo com a norma antecedente, o valor era cinco vezes a quantia em excesso. Portanto,
a Reforma Eleitoral reduziu o valor da multa.
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3.3.2.2 Recursos do proprio candidato — autofinanciamento

Essa modalidade de financiamento também pode ser denominada
“autofinanciamento” em razéo do investimento feito pelo préprio candidato em
sua campanha, como se o candidato tivesse uma personalidade diferente de sua
pessoa fisica. O tema é polémico e, até a Minirreforma Eleitoral de 2015, o
candidato poderia investir em sua campanha até o limite de gastos previstos em
lei e fixado pelo TSE para o cargo ao qual concorria, podendo financiar
integralmente sua campanha. Com a referida Minirreforma, foi instituido o art.
23, 8 1°, da Lei de Elei¢des, que limitou esse tipo de arrecadagéo a 10% dos
rendimentos brutos auferidos pela pessoa fisica do candidato no ano anterior ao
das eleicBes. Contudo, o referido dispositivo foi revogado pela Lei 13.488/2017
(Reforma Eleitoral de 2017), sendo estipulado o fim do autofinanciamento, mas,
como a promulgacéo da Lei ocorreu apenas em dezembro de 2017, as elei¢cdes
de 2018 puderam ainda contar com esse sistema. Posteriormente, a Reforma
Eleitoral de 2019 instituiu ao art. 23, 0 § 2° A, que prevé que o candidato podera
usar recursos proprios em sua campanha até o total de 10% (dez por cento) dos

limites previstos para gastos de campanha no cargo em que concorrer.

Nos termos da Resolucéao do Tribunal Superior Eleitoral n° 23.463/15,
e, ainda, considerando o julgamento pelo TSE do Recurso Ordinario 262.247,
em 24.02.17, os candidatos podem utilizar recursos préprios que tenham sido
obtidos mediante empréstimo desde que tenham sido contratados em
instituicdes financeiras autorizadas pelo Banco Central. De acordo com o art. 19
da mesma Resolucdo, podem ser doados bens e servicos estimaveis em
dinheiro, entretanto, se forem do préprio candidato, devera ele demonstrar que
tais bens ja integravam seu patriménio antes do pedido de registro de

candidatura.

A Reforma Eleitoral de 2019 instituiu na Lei Eleitoral uma mudanca
positiva, pois, 0 autofinanciamento integral beneficiava o0s candidatos
milionarios, que dispdem de grandes recursos para financiar suas campanhas
eleitorais. Desse modo, podendo o candidato se custear integralmente, ndo
havia necessidade de ter uma maior interacdo com o cidadao, dificultando, na

sociedade, a ideia de participagéo politica também por meio do financiamento do
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candidato. Sobretudo apos a vedacdo de doacdo por pessoas juridicas, o
autofinanciamento surge como uma alternativa interessante para o candidato
suprir os gastos eleitorais. A Lei, ao estabelecer um limite para esse tipo de
contribuicdo, reduz a influéncia do poder econémico nas elei¢cdes e auxilia na

equalizacao das competicOes eleitorais.

3.3.2.3 Comercializacdo de bens, servicos e promocao de eventos

Prevista no art. 24, 8§ 4°, V, da Lei Eleitoral, a promoc¢éo de bens (ex.:
venda de camisetas), servicos e promocao de eventos (ex.: almogo) deve ser
feita diretamente pelo candidato ou partido politico. De acordo com o Tribunal
Superior Eleitoral®*, para a realizacdo ou exercicio dessas atividades, o juiz
eleitoral devera ser previamente comunicado para exercicio do poder
fiscalizatério e devera haver a comprovacédo de sua realizagcao na prestacdo de
contas do candidato. Todos 0s recursos provenientes dessa modalidade de
financiamento sédo considerados doacdes e, por sua vez, estdo sujeitas ao limite
legal e devem prescindir de recibo eleitoral, exceto se os valores arrecadados de

cada pessoa forem inferiores a R$ 50,00 (cinquenta reais).

Ainda, se o candidato ou comité financeiro comercializar bens ou
servicos, ou realizar eventos para angariar recursos para a campanha, deve
detalhar: o periodo da comercializacdo ou realizacdo do evento®; o valor total
arrecadado, quer em espécie, quer em bens ou servi¢cos estimaveis em dinheiro;
o valor total utilizado na comercializacdo ou evento dos bens e servigos, ou de
seus insumos, pagos ou recebidos em doacéo; as especificacdes necessarias a
identificacdo da operacgéo, evidenciando, quando se tratar de comercializacao,
quantidade, valor unitario e local de comercializacdo e, quando se tratar de
evento, local de realizacdo e numero de participantes; o resultado liquido da

comercializagdo®®.

9 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Manual de arrecadacao e aplicacdo de recursos.
Disponivel em: http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-manual-de-arrecadacao-aplicacao-
de-recurso-e. Acesso em: 20 maio 2019.

9% Res. no 21.609/2004, art. 27 Res. no 21.609/2004, art. 28 Res. no 21.609/2004, art. 42,8 4, 0
Grupo de Estudos de Prestacdo de Contas de Campanha Eleitoral 2004.

9% Texto extraido na integra do Manual de Arrecadacdo e Aplicacdo de Recursos editado pelo
Tribunal Superior Eleitoral.



http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-manual-de-arrecadacao-aplicacao-de-recurso-e
http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-manual-de-arrecadacao-aplicacao-de-recurso-e

77

3.3.2.4 Doacbes de Empresario individual

Muito embora o Supremo Tribunal Federal tenha declarado a
inconstitucionalidade dos dispositivos legais que autorizavam a arrecadacao de
recursos provenientes de pessoas juridicas, nada havia sido tratado sobre a
possibilidade de doacéo de recursos pelo empresério individual.

Nos termos do art. 44 do Cdédigo Civil, o mero fato de o empresario
individual possuir CNPJ néo significa seu enquadramento como pessoa juridica.
A equiparagdo a pessoa juridica, por meio da emissdo de um CNPJ, se da
apenas para fins tributarios, nos termos da Instru¢cdo Normativa da Secretaria da
Receita Federal 1634/2016°’. Ainda, corroborando o quanto disposto no Cédigo
Civil, o art. 150, do Decreto 3000/99, que regulamenta o imposto sobre a renda
dispde que “as empresas individuais, para os efeitos do imposto de renda, sé&o

equiparadas as pessoas juridicas”.

Muito embora as Reformas Eleitorais de 2015, 2017 e 2019 néo
disponham sobre a possibilidade de doacdo por meio de empresario individual,
o Tribunal Superior Eleitoral entende pela possibilidade dessa modalidade de
financiamento® até o limite de 10% dos rendimentos brutos auferidos no ano
anterior ao da eleicdo e, no caso de doacgbes estimaveis em dinheiro relativas a
utilizacéo de bens moveis ou imoveis de sua propriedade, ndo ultrapasse o limite
de R$ 80.000,00. O ponto merece, ainda, uma ultima observacdo: o TSE ao
julgar, em 12.09.17, o Agravo Regimental no Recurso Especial Eleitoral n® 57-

33, Rio Branco/AC, rel. Min. Admar Gonzaga, entendeu que o limite de 10%, em

97 “Art. 3° Todas as entidades domiciliadas no Brasil, inclusive as pessoas juridicas
equiparadas pela legislacdo do Imposto sobre a Renda, estdo obrigadas a se inscrever no CNPJ
98 “ELEICOES 2012. DOACAO ELEITORAL. LIMITE. FIRMA INDIVIDUAL. PESSOA NATURAL.
1. A firma individual, também denominada empresa individual, nada mais é do que a propria
pessoa natural que exerce atividade de empresa nos termos do art. 966 do Cdédigo Civil.
2. A equiparagdo do empresario ou da empresa individual a uma pessoa juridica por ficcao
juridica para efeito tributario ndo transmuta a sua natureza.

3. As doacdes eleitorais realizadas por firmas individuais devem observar os limites impostos as
pessoas fisicas de acordo com o art. 23, § 1°, | da Lei n® 9.504/97.

4. Entendimento que ndo se aplica as "empresas individuais de responsabilidade limitada -
EIRELI", criadas pela Lei n® 12.441, de 11 de julho de 2011, que alterou a redac¢éo do art. 44 e
introduziu o art. 890-A, ambos do Cédigo Civil, as quais estdo, em principio, sujeitas aos limites
impostos as pessoas juridicas”. (Recurso Especial Eleitoral n® 33379, Acérdao de 01/04/2014,
Relator Min. HENRIQUE NEVES DA SILVA, Publicacdo: DJE - Diario de justica eletrénico, Data
13/05/2014, Pagina 66-67)
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caso de doacoes feitas pelo empresario individual e pessoa fisica, corresponde
a somatoéria dessas duas modalidades de doac¢éo. Portanto, caso o empresério
individual doe o limite de 10% previsto em lei, ndo podera, sob pena de sancéo,

doar em nome de sua pessoa fisica®.

Reitera-se, neste ponto, que h&4 uma inconsisténcia normativa que

nao pode passar despercebida.

3.3.25 Doacdes de outro partido

E permitido que sejam realizadas doacdes de um partido a outro,
muito embora os partidos politicos tenham natureza de pessoa juridica de direito
privado, constituindo, nos termos do art. 28, 8 6°, I, excecéo a regra de proibigdo
de doacéo por pessoa juridica. Essa norma buscou atender aos interesses de
coligacOes, objetivando fortalecer o consoércio na disputa. Com a Reforma
Eleitoral de 2017, foi definido que ndo podera mais haver coligacfes partidarias
para Eleicdes Municipais a partir de 2020. Entretanto, a permanéncia do referido
dispositivo no sistema normativo continuara a beneficiar os partidos politicos nas

eleicdes majoritarias.

3.3.2.6 Receita decorrente de aplicacao financeira

Trata-se da receita auferida pelos partidos politicos decorrentes de

aplicagbes no mercado financeiro, tais como CDB, caderneta de poupanca e etc.

3.3.2.7 Arrecadacéao de recursos provenientes do partido politico

Para financiamento das campanhas eleitorais, os partidos politicos

recebem recursos de todas as fontes até aqui abordadas (fundo partidario, fundo

%  Disponivel em: http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/informativo-tse-ano-19-2017/.
Acesso em: 10 set. 2019.
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especial de financiamento de campanhas, contribuicdo dos filiados, doacbes de
pessoas fisicas, comercializacdo de bens etc.) e tais valores podem ser doados,
mediante a expedigao de recibo eleitoral, para seus candidatos ou candidatos de

outros partidos em caso de coligacao.

Sobre esse tema, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADI n°
5394, declarou inconstitucional o 8 12°, do art. 28, da Lei das Elei¢cdes, com as
alteracdes introduzidas pela Minirreforma Eleitoral de 2015, que permitia que as
doacbes para outros candidatos, que ndo fossem do partido, pudessem ser
ocultas, sem a individualizag&o dos doadores. Com tal julgamento, o TSE editou
a Resolugdo n° 23.553/17 e dispos no art. 31, § 3° a necessidade de

identificacdo do doador na emisséo do recibo eleitoral.

3.4 Fontes de arrecadacao vedadas

Algumas entidades e organiza¢Bes ndo podem, ainda que possuam
condicles, efetuar doacbes para os candidatos. O art. 24, da Lei 9.504/97,
estabelece quais sao as fontes vedadas de doacéo, pois, objetivou o legislador
proteger a probidade administrativa, a moralidade para o exercicio do mandato
e evitar a corrupcao e fraudes a Lei Eleitoral. Caso os candidatos recebam
doacbes provenientes dessas fontes deverdo, nos termos do art. 24, § 4°,
restituir os valores indevidamente doados, ou, caso ndo haja identificacdo do
doador, entregé-los para o tesouro nacional. O referido artigo proibe sejam

realizadas doacoes de:

I- entidade ou governo estrangeiro;

Il - 6rgédo da administrac@o publica direta e indireta ou fundagéo
mantida com recursos provenientes do Poder Publico;

Il - concessionario ou permissionario de servico publico;

IV - entidade de direito privado que receba, na condicdo de
beneficiaria, contribuigdo compulsoéria em virtude de disposi¢do
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 e religiosas;

X - entidades esportivas;
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X - organizacdes ndo-governamentais que recebam recursos
publicos;
Xl - organizacgdes da sociedade civil de interesse publico.
Analisando esse rol, verifica-se que o legislador foi cauteloso em
prever em grande parte dos incisos que entidades ou organizacdes que
recebam, direta ou indiretamente, recursos pubicos, ndo realizem doacdes. Caso
assim nédo o fosse, os partidos politicos e candidatos receberiam dinheiro publico
aquém do previsto em Lei, j& que ha o financiamento publico de campanhas

eleitorais, proveniente do Fundo Eleitoral e do Fundo Partidario.

A redacédo original da Lei Eleitoral previa no art. 81 que pessoas
juridicas pudessem realizar doagBes aos candidatos e partidos politicos,
entretanto, tal regra foi declarada inconstitucional por meio do julgamento, em
19.9.15, da Acado Direta de Inconstitucionalidade — ADI n° 4.650/DF, pelo
Supremo Tribunal Federal, conforme acima ja destacado. Apds esse julgamento,
a Minirreforma Eleitoral de 2015 revogou ao art. 81 e, posteriormente, a Reforma
Eleitoral de 2017 realizou alteracdes na Lei dos Partidos Politicos, passando a
proibir expressamente a doacéo de pessoas juridicas de qualquer natureza. José
Jairo Gomes esclarece que a permanéncia de algumas vedacoes estabelecidas
no art. 24 se tornaram desnecessarias apés o julgamento da ADI, contudo, ndo

houve atualizac&o do texto legal nas Reformas Eleitorais posteriores.

A restricdo quanto ao ingresso de recurso estrangeiro para
financiamento de campanhas eleitorais, constante no inciso VIII, do referido
artigo, encontra respaldo no art. 17, I, da Constituicdo Federal e objetiva garantir
a soberania nacional, protegendo que interesses estrangeiros contrarios ao

nacional adentrem a esfera politica.

Ao tratar sobre fontes vedadas de arrecadacao, deve-se aventar se
ha proibicdo de doacbes por agentes e servidores publicos na Lei Eleitoral. A
Constituicdo Federal estabelece que os membros da magistratura, Ministério
Publico e militares ndo podem se dedicar a atividades politico-partidarias,
entretanto, ndo ha nenhuma vedacéao legal para o financiamento de campanhas

eleitorais.
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A Lei Eleitoral estabelece no art. 73 condutas vedadas aos agentes
publicos durante o periodo eleitoral para evitar o uso indevido da maquina
publica. Para as eleicbes de 2018, a Advocacia Geral da Unido publicou uma
cartilha de condutas proibidas durante o periodo eleitoral para agentes e
servidores publicos'®, em consonancia com a mencionado art. 73. O néo
cumprimento de tais regras pode gerar ao agente, a depender da agdo cometida,
punicdo pelo crime de improbidade administrativa. A questdo relacionada a
doacéao por agentes e servidores publicos é controversa na doutrina, pois a Lei
tutela a vedacdo do uso do dinheiro publico, exceto o proveniente do fundo
partidario e do FEFC.

Quanto as medidas punitivas, o candidato que aceita receber doacdes
de fontes vedadas, além de restituir o dinheiro para o doador, a pratica pode
caracterizar captacao ilicita de recursos eleitorais e, nos termos do art. 30-A da
lei Eleitoral, podera ter seu diploma cassado ou negado. Cabe, ainda,
impugnacdo de mandato por abuso de poder econémico. Contudo, a Lei ndo
prevé nenhum tipo de sancdo para o doador. Em que pese o objeto dessa
dissertacdo nao tratar sobre medidas punitivas, mas sim repressivas, a auséncia
de tipo penal para punicdo do doador deixa um vacuo normativo que pouco
colabora com o sistema preventivo, ja que, aguele que assim age, sabe que néo

sera punido.

35 Gastos Eleitorais

Os gastos eleitorais sdo aqueles que se referem especificamente as
despesas com a campanha, sejam elas despesas fim (propaganda, promocéo
de eventos etc.) ou despesas meio (valores pagos por determinada prestacao
de servicos). De acordo com Flavio Satiro Fernandes, o maior problema

relacionado aos gastos eleitorais esta no controle de legitimidade. Para o

100 Segundo a cartilha, sdo agentes publicos os agentes politicos (presidente, governadores,
deputados etc.); servidores publicos efetivos e comissionados; empregados de érgaos publicos
sujeitos ao regime celetista ou estatutario; prestadores de servigco para a atividade publica;
estagiarios em empresas publicas; terceirizados, gestores e permissionarios de servico publico.
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autor®l, “que significa legitimidade da despesa? [...] a despesa para ser legitima
tem que ser direcionada no sentido de concretizagcdo do bem comum. Despesa
ilegitima, pois, em nosso entendimento, é aquela que se afasta do fim ultimo do
estado, que € o bem coletivo”. Ou seja, a despesa pode ser legal quanto a fonte
de arrecadacgéo, mas ilegitima, por ndo cumprir o fim a que se destina. Assim
funciona o ingresso de recursos financeiros para o financiamento de campanhas
eleitorais: eles devem ser utilizados exclusivamente para suprir gastos

especificos, sob pena de ser considerados ilegitimos e devolvidos ao doador.

O art. 26 da Lei Eleitoral estabelece como gastos eleitorais: I-
confecgcdo de material impresso de qualquer natureza e tamanho, observado o
disposto no § 32do art. 38 desta Lei; Il - propaganda e publicidade direta ou
indireta, por qualquer meio de divulgacdo, destinada a conquistar votos; Il -
aluguel de locais para a promocéao de atos de campanha eleitoral; IV - despesas
com transporte ou deslocamento de candidato e de pessoal a servico das
candidaturas, observadas as excecdes previstas no § 3°%deste artigo; V -
correspondéncia e despesas postais; VI - despesas de instalacédo, organizacéo
e funcionamento de Comités e servicos necesséarios as elei¢cdes; VII -
remuneracao ou gratificacdo de qualquer espécie a pessoal que preste servicos
as candidaturas ou aos comités eleitorais; VIII - montagem e operacéo de carros
de som, de propaganda e assemelhados; IX - a realizacdo de comicios ou
eventos destinados a promocédo de candidatura; X - producao de programas de
radio, televisdo ou video, inclusive os destinados a propaganda gratuita; XIl -
realizacdo de pesquisas ou testes pré-eleitorais; XV - custos com a criacao e
incluséo de sitios na internet e com o impulsionamento de contetudos contratados

diretamente com provedor da aplicacdo de internet com sede e foro no Pais.
De acordo com Denise Goulart Schlickmann?;

No que se refere a caracterizacao dos gastos propriamente dita,
verifica-se que ao mesmo tempo que a Lei procurou detalhar e
prever 0s gastos passiveis de realizagcdo em campanha, instituiu
classificacbes genéricas, que permitem a realizacdo de

101 FERNANDES, Flavio Satiro. Prestacdo de contas: instrumento de transparéncia da
Administracéo, p. 24. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/335/prestacao-de-contas. Acesso
em: 10 out. 2019.

102 SCHILCKMANN, Denise Goulart. Financiamento de Campanhas Eleitorais. Curitiba: Jurua,
2010. p. 206.
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despesas diversas, ndo identificadas, sem a menor infracdo a
caracterizacéao legal.

Para ilustrar tal critica, assevera a autora que nas eleicoes de 1996
nao foram elencados como gastos eleitorais a producdo ou o patrocinio de
espetaculos promocionais de candidaturas e o pagamento de caché para artistas
ou animadores relacionados a candidaturas, todavia, a Justica Eleitoral aceitou
tais dispéndios entendendo que essas despesas estavam inclusas em
propaganda e publicidade, o que € defeso em Lei. Entretanto, a partir do ano de
2006, com a edicéo de Lei 11.300/06, que alterou a Lei Eleitoral, a supresséo da
expressao “dentre outros” que constava no caput do artigo elevou os gastos a
um rol taxativo e ndo mais meramente exemplificativo, reduzindo, assim, a
possibilidade de fraude no que tange a prestacdo de contas, bem como a

destinacao indevida de despesas.
Em sentido contrario, José Jairo Gomes'? entende que:

A despeito da alteracédo procedida, temos que o rol do art. 26
segue admitindo complementacdo, sendo, pois, numerus
apertus. Conclusdo diferente conflitaria com a dindmica do
processo eleitoral e da prépria vida social. E isso tdo evidente
que o proprio TSE considerou como despesas eleitorais as
doacdes feitas a outros candidatos ou partidos.

Muito embora ainda n&o seja unanime o entendimento sobre o tema,
parece-nos que o legislador, ao elencar os gastos que podem ser supridos com
o dinheiro proveniente de doacdes eleitorais, seja de fonte privada ou publica, o
fez objetivando facilitar a fiscalizacéo e reduzir os riscos de fraude na prestacéo
de contas. Assim, dar uma interpretacdo ampla ao referido artigo pode atingir
diretamente o fim imediato ao qual a Lei se destina: prevenir que as doacdes
eleitorais sejam utilizadas para a divulgacdo de campanhas estranhas as

legitimadas em Lei, abalando a equidade na competicéo eleitoral.

Percebe-se que os gastos mais geneéricos, cujas provas documentais
poderiam ser facilmente burladas no processo de auditoria na prestacado de
contas, ainda que havidos durante as campanhas eleitorais, ndo se integram no

conceito de “gastos eleitorais” acima apresentado. Nesse sentido, a Lei

103 GOMES, José Jairo. Direito eleitoral. 15. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019. p. 58.
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13.488/17 incluiu o § 3° ao artigo 26 da Lei Eleitoral, dispondo que as despesas
pessoais havidas pelo candidato com combustivel e manutencdo do veiculo
automotor, utilizado na campanha, alimentagéo, remuneracéo e hospedagem do
condutor do veiculo, alimentacdo e hospedagem prépria e o uso de linhas
telefénicas registrados em nome da pessoa fisica, até o limite de 3 (trés) linhas
nao devem constar da prestagao de contas, pois, ndo sdo considerados gastos
eleitorais. Esses gastos poderiam ser facilmente havidos para suprir fins que néo
se destinam as campanhas eleitorais, e por tal razdo optou o legislador por
dificultar a verba arrecadada desviada para uso de dinheiro de campanha para

suprir exclusivamente os interesses exclusivos da pessoa fisica do candidato.

Contudo, a ultima alteracao legislativa na Lei das Elei¢cdes, promovida
pela Lei 13.877/19, foi de encontro a transparéncia almejada para o
financiamento de campanhas eleitorais e prestacédo de contas. A mencionada
Lei, ao incluir no art. 26, 8 4° e criar o0 artigo 27, imp0s entraves que pouco
colaboram com a Justica Federal em seu processo de fiscalizacdo dos gastos
eleitorais. A questdo pode ser melhor compreendida a partir da leitura de tais

artigos, cuja transcricao segue abaixo:

8 4° As despesas com consultoria, assessoria e pagamento de
honorarios realizadas em decorréncia da prestacéo de servigcos
advocaticios e de contabilidade no curso das campanhas
eleitorais serdo consideradas gastos eleitorais, mas serao
excluidas do limite de gastos de campanha.

8§ 5° Para fins de pagamento das despesas de que trata este
artigo, inclusive as do § 4° deste artigo, poderdo ser utilizados
recursos da campanha, do candidato, do fundo partidario ou do
FEFC.

8 6° Os recursos originados do fundo de que trata o art. 16-C
desta Lei utilizados para pagamento das despesas previstas no
§ 4° deste artigo serdo informados em anexo a prestacdo de
contas dos candidatos.

Art. 27. Qualquer eleitor podera realizar gastos, em apoio a
candidato de sua preferéncia, até a quantia equivalente a um mil
UFIR, ndo sujeitos a contabilizacdo, desde que né&o
reembolsados.

§ 1° Fica excluido do limite previsto no caput deste artigo o
pagamento de honorérios decorrentes da prestagéo de servigos
advocaticios e de contabilidade, relacionados as campanhas
eleitorais e em favor destas.
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§ 2° Para fins do previsto no § 1° deste artigo, 0 pagamento
efetuado por terceiro ndo compreende doacao eleitoral.

Considerando que a referida Lei foi aprovada dois meses antes da
entrega deste trabalho de dissertacdo, impossibilitando, assim, que sejam
trazidas grandes referéncias bibliogréficas criticas sob o ponto, algumas

observacdes ainda assim merecem ser tecidas.

Essa ultima alteracdo legislativa pode ser considerada um verdadeiro
retrocesso a transparéncia na prestacao de contas, prejudicando sobremaneira
o controle legal e social dos gastos eleitorais. O § 4°, do art. 27, ao permitir a
utilizacdo de dinheiro proveniente do Fundo Especial de Financiamento de
Campanha- FEFC e Fundo Partidario para pagamento de despesas com
honorarios advocaticios e contabeis, ndo sujeitando, inclusive, tais gastos ao teto
legal previsto para o financiamento de campanhas, foi de encontro com o quanto
previsto na Minirreforma Eleitoral de 2015, que objetivou reduzir os custos com
as campanhas eleitorais e tornar mais transparente a prestacéo de contas pelos

candidatos e partidos politicos.

A inclusdo desse dispositivo na Lei Eleitoral evidencia a resisténcia
partidaria a posicdo que vinha sendo adotada pelo Tribunal Superior Eleitoral
sobre a utilizacdo do Fundo Partidario para a quitacdo dessas despesas. Ao
apreciar a prestacado de contas do PSDB (contas de n. 304-05), julgada em
29.04.2019, referente ao exercicio do ano de 2013, o Tribunal Superior Eleitoral
entendeu ser irregular o pagamento de honorarios advocaticios com o Fundo
Partidario para a defesa de filiados em processos que visem a apuracdo de
ilicitos eleitorais.

O Ministro Og Fernandes, relator, lembrou que na PC n°® 291-06/DF,
julgada em 25.4.2019, o Plenério entendeu pela irregularidade do pagamento,
com recurso do Fundo Partidario, de defesa judicial de filiado em demanda que
apura a pratica de atos ilicitos durante a campanha eleitoral. Acrescentou que,
naquela assentada, entendeu-se que o referido gasto ndo encontra amparo no
art. 44 da Lei n° 9.096/1995, que trata da destinacdo dos recursos do Fundo
Partidario. Acompanharam o voto do Relator os Ministros Edson Fachin e Marco

Aurélio. Ao abrir a divergéncia, o Ministro Tarcisio Vieira de Carvalho Neto
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entendeu que no art. 44, |, é autorizada a utilizacdo do fundo a qualquer titulo,

desde que haja vinculacdo com a atividade partidéria.

A nova norma cria sérios obstaculos para que a Justica Eleitoral
possa, no decorrer de sua funcéo fiscalizatoria, detectar com maior facilidade os
casos de financiamento ilegal de campanhas eleitorais e de corrupg¢ao. O Poder
Legislativo, ao permitir que algumas despesas superem o0 teto de gastos
previstos em Lei com as campanhas eleitorais, abre margem para a pratica de
atos como “caixa 2” e lavagem de dinheiro, facilitando a pratica de atos de

corrupcgao.

3.6 Limites de gastos

Consoante reiteradas vezes tratado nesta dissertacdo, os elevados
custos advindos das campanhas eleitorais foram apontados como um dos
problemas diretamente relacionados com os casos de corrupc¢ao eleitoral. Assim,
as reformas eleitorais foram realizadas objetivando reduzir os custos com as
campanhas eleitorais, como uma forma de combate a corrupcéo que nesse meio

se insere.

Considera-se que a Minirreforma Eleitoral de 2015 é o marco
legislativo contemporaneo de significativas mudancas no sistema de
financiamento de campanhas eleitorais. Pelo sistema até entdo vigente, o limite
de gastos eleitorais era fixado por lei, e, caso a lei ndo fosse tempestivamente
editada, ficava a cargo de cada partido politico estabelecé-los. Por meio dessa
reforma, o limite de gastos com as campanhas eleitorais passou a ser fixado pelo
Tribunal Superior Eleitoral com base nos parametros definidos em lei, os quais
levavam em consideracdo o0s gastos dos candidatos, partidos e comités
financeiros nas campanhas e eram lastreados em um percentual do maior gasto
declarado na eleicdo anterior para o0 mesmo cargo, tratando-se de eleicdo para
os cargos do Poder Executivo ou do maior gasto contratado na eleicdo anterior

para o0 mesmo cargo, tratando-se de elei¢cdo para os cargos do Poder Legislativo.
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O quadro acima exposto foi novamente alterado com a edi¢ao da Lei
13.488/2017, denominada Reforma Eleitoral de 2017. De acordo com o art. 18,
os limites com os gastos com as campanhas eleitorais serédo definidos em Lei e
nao mais fixados pelo TSE. Competird a este 6rgao tdo somente a divulgacao
dos valores. Logo, na mencionada Lei, no Capitulo Il — Disposicfes Transitorias,

os limites de gastos com campanhas eleitorais foram fixados do seguinte modo:

Art. 5° Nas eleicBes para Presidente da RepuUblica em 2018, o
limite de gastos de campanha de cada candidato serd de R$
70.000.000,00 (setenta milhdes de reais).

Paragrafo Unico. Na campanha para o segundo turno, se houver,
o limite de gastos de cada candidato sera de 50% (cinquenta por
cento) do valor estabelecido no caput deste artigo.

Art. 6° O limite de gastos nas campanhas dos candidatos as
eleicbes de Governador e Senador em 2018 sera definido de
acordo com o numero de eleitores de cada unidade da
Federacédo apurado no dia 31 de maio de 2018, nos termos
previstos neste artigo.

§ 1° Nas elei¢cdes para Governador, serdo os seguintes os limites
de gastos de campanha de cada candidato:

| - nas unidades da Federacdo com até um milh&o de eleitores:
R$ 2.800.000,00 (dois milhdes e oitocentos mil reais);

Il - nas unidades da Federacdo com mais de um milhdo de
eleitores e de até dois milhdes de eleitores: R$ 4.900.000,00
(quatro milhdes e novecentos mil reais);

Il - nas unidades da Federacdo com mais de dois milhdes de
eleitores e de até quatro milhdes de eleitores: R$ 5.600.000,00
(cinco milhdes e seiscentos mil reais);

IV - nas unidades da Federacdo com mais de quatro milhdes de
eleitores e de até dez milhdes de eleitores: R$ 9.100.000,00
(nove milhdes e cem mil reais);

V - nas unidades da Federacdo com mais de dez milhdes de
eleitores e de até vinte milhdes de eleitores: R$ 14.000.000,00
(catorze milhdes de reais);

VI - nas unidades da Federagdo com mais de vinte milhdes de
eleitores: R$ 21.000.000,00 (vinte e um milhdes de reais).

§ 2° Nas elei¢cbes para Senador, serdo 0s seguintes o0s limites
de gastos de campanha de cada candidato:

I - nas unidades da Federag&o com até dois milhdes de eleitores:
R$ 2.500.000,00 (dois milhdes e quinhentos mil reais);

Il - nas unidades da Federagcdo com mais de dois milh6es de
eleitores e de até quatro milhdes de eleitores: R$ 3.000.000,00
(trés milhdes de reais);

Il - nas unidades da Federacdo com mais de quatro milhdes de
eleitores e de até dez milhGes de eleitores: R$ 3.500.000,00 (trés
milhdes e quinhentos mil reais);

IV - nas unidades da Federacdo com mais de dez milhdes de
eleitores e de até vinte milhdes de eleitores: R$ 4.200.000,00
(quatro milhdes e duzentos mil reais);

V - nas unidades da Federacdo com mais de vinte milhdes de
eleitores: R$ 5.600.000,00 (cinco milhdes e seiscentos mil reais).
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§ 3° Nas campanhas para o segundo turno de governador, onde
houver, o limite de gastos de cada candidato sera de 50%
(cinquenta por cento) dos limites fixados no § 1° deste artigo.
Art. 7° Em 2018, o limite de gastos sera de:

I - R$ 2.500.000,00 (dois milhdes e quinhentos mil reais) para as
campanhas dos candidatos as elei¢cdes de Deputado Federal,

Il - R$ 1.000.000,00 (um milhdo de reais) para as campanhas
dos candidatos as eleicdes de Deputado Estadual e Deputado
Distrital.

Art. 8° Nas eleicOes de 2018, se as doacgbes de pessoas fisicas
a candidatos, somadas aos recursos publicos, excederem o
limite de gastos permitido para a respectiva campanha, o valor
excedente podera ser transferido para o partido do candidato.

Todas as despesas com o financiamento s&o contabilizadas para
composicao do teto, independentemente da fonte de arrecadacéo utilizada pelo
candidato. Consoante visto no topico antecedente, com a Reforma Eleitoral de
2019, ndo se sujeita a esse limite nominal os honorarios advocaticios e

contabeis, além das despesas com assessoria e consultoria nessas areas.

Como medida punitiva, a excecdo dos honorarios acima descritos,
caso seja ultrapassado o limite de gastos, o partido ou o candidato sera
penalizado com o pagamento de multa no valor de 100% da quantia que
ultrapassar o limite estabelecido em lei e, ainda, serd apurada a existéncia de

abuso do poder econémico por meio da captacdo ou gastos ilicitos.

A imposicdo legal de limite para os gastos com as campanhas
eleitorais se deu sob o pretexto de tornar mais equanime a disputa eleitoral entre
os candidatos. Entretanto, sob o ponto de vista de combate a corrupcao, a
fixacdo de teto para gastos com campanhas eleitorais mostra-se pouco eficiente,
pois, a verba pode simplesmente ndo ser contabilizada, e ser utilizada para o
financiamento de campanhas eleitorais sem que o Tribunal Superior Eleitoral
tenha sequer conhecimento. No mais, a nova Reforma Eleitoral de 2019, ao
prever a possibilidade de gastos especificos ndo estarem subordinados ao limite
legal, foi de encontro com a intenséo do legislador e vulnerou outros dispositivos
da Lei Eleitoral que visam coibir que a lavagem de dinheiro e “caixa 2” se

espalhem no ambito eleitoral.
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3. 7 Prestacao de contas

Encerradas as elei¢cdes, inicia-se 0 processo de auditoria e
fiscalizacdo por parte da Justica Eleitoral sobre os recursos arrecadados e
referentes aos gastos havidos com as campanhas, com o objetivo de analisar se
houve abuso de poder econdmico, ilicito eleitoral, recebimento de valores
advindos de fontes vedadas etc. Muito se debate sobre a efetividade da
prestacao de contas eleitoral, bem como quais sdo as ferramentas necessarias
para que ela seja absolutamente transparente para o Estado e para o cidadao.

Sobre o tema, Daniel Zovatto!%* assevera que:

Uma das razdes mais importantes para regulamentar o
financiamento dos partidos e das campanhas eleitorais,
usualmente relacionada com as opc¢Oes de "autonomia" e
"transparéncia”, € o empoderamento dos eleitores. Argumenta-
se que, ao colocar a disposicdo da cidadania a informacéo
necessaria sobre os movimentos financeiros dos partidos,
possibilita-se ao eleitor tomar uma decisdo informada no dia das
eleicbes. Dessa forma, fica nas maos do eleitorado, da
sociedade civil e dos meios de imprensa a possibilidade de uma
sancao efetiva que promova a boa conduta entre os partidos e
os candidatos. A prestacdo de contas e a divulgagcdo da
informacdo tornam-se, em consequéncia, dois dos recursos
mais eficazes para controlar os movimentos financeiros dos
partidos e candidatos, e para evitar — ou ao menos reduzir — 0s
excessos no financiamento das campanhas e a influéncia do
dinheiro ilicito. [...] o desafio nessa questao € criar os meios para
gue a relacdo entre dinheiro e politica seja cada vez mais
transparente e possibilite ao cidaddo o exercicio do voto
informado, a0 mesmo tempo em que estimule os partidos a
exercer um controle reciproco para ajustar sua conduta as
normas existentes e as expectativas da cidadania.

Portanto, ndo ha que se falar em prestacao de contas e transparéncia
sem levar em consideracdo a necessidade de divulgacdo das contas, ou seja;
guem doou, quanto doou e para quem doou seus recursos, tornando o sistema
de financiamento plenamente acessivel a sociedade como um todo. A prestacéo
de contas envolve ndo apenas a informacdo passada pelos candidatos aos
orgaos competentes, mas também impde ao Estado o dever de divulgar ao

cidadéo todos os gastos individualmente discriminados, resguardando, assim, o

104 ZOVATTO, Daniel. Financiamento dos partidos e campanhas eleitorais na América Latina:
uma andlise comparada. Opinido Publica, v. 11, n. 2, out, 2005. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-
62762005000200002&Ing=en&nrm=iso&ting=pt. Acesso em: 03 maio 2019.
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fim social e coletivo, ja que ha ingresso de dinheiro publico para o financiamento
de campanhas eleitorais. Sendo aplicados recursos publicos, o Estado se torna
responsavel por apresentar ao cidaddo como foi empregado o dinheiro.

A obrigatoriedade de prestacdo de contas esta estampada no art. 17,
lll, da Constituicdo Federal, e possui como objetivo resguardar o regime
democratico, outorgando transparéncia as campanhas politicas, demonstrando
a origem e a destinacao dos recursos disponibilizados para candidatos e partidos
politicos. Sua regulamentacao esta nos artigos 28 a 32 da Lei 9.504/97, artigos
30 ao 37 da lei 9.096/95 e pela Resolucdo 23.546/17 do TSE.

O responsavel pela realizacdo desse controle especifico da
movimentacao financeira dos partidos politicos é a Justica Eleitoral, nos termos
do art. 30 da Lei das Elei¢cdes. Cabe a ela, por meio de um processo de natureza
administrativa, analisar e julgar os gastos das campanhas eleitorais, apontando
eventuais doacdes e gastos em desconformidade com a Lei e viabilizando a

punicédo dos agentes infratores.

A norma constitucional estabelece a competéncia para o exame de
regularidade das contas do seguinte modo: compete ao Tribunal Superior
Eleitoral o julgamento das contas do presidente da Republica e Vice-Presidente;
os Tribunais Regionais Eleitorais devem apreciar as contas dos senadores,
suplentes, governador de Estado, vice, deputados federais e estaduais. Em nivel
municipal, as contas do prefeito, vice e vereadores sdo apreciadas pelo juiz

eleitoral.

Quanto a legitimidade, os partidos, coligacfes e candidatos devem
prestar contas a Justica Eleitoral. Antes da Minirreforma Eleitoral de 2015, o
comité financeiro dos partidos era responsavel pela prestacdo de contas. Com
essa Reforma, a conta dos candidatos as eleicdes majoritarias e proporcionais
passou a ser prestada diretamente por eles ou por pessoa designada para tanto,
ocasido em que esse terceiro constituido para o ato assumira responsabilidade
solidaria pelos dados fornecidos a Justica Eleitoral, podendo, inclusive, ser
criminalmente responsabilizado nos termos do art. 350 do Codigo Eleitoral.
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A Justica Eleitoral, ao realizar o controle sobre a prestacéao de contas,
analisa a escrituracdo contabil apresentada, observando todas as entradas e
saidas relacionadas ao financiamento de campanhas eleitorais. Ela realiza,
também, o controle financeiro, para verificar se o ingresso e dispéndio de
dinheiro obedeceram aos dispositivos legais e instru¢cdes normativas que tratam
sobre o tema. Apos a apresentacao de contas pelos candidatos, podera a Justica
Eleitoral aprova-las, rejeitd-las ou, ainda, pedir esclarecimentos antes do

julgamento definitivo, que prescinde de um procedimento administrativo.

A Lei eleitoral prevé dois momentos distintos para a prestacado de
contas, quais sejam: a) durante a campanha eleitoral (prestacdo de contas
parcial); e b) a que ocorre ao final da campanha eleitoral, denominada total (ou
definitiva). Quanto a prestacao de contas parcial, os legitimados devem fazé-la
até o dia 15 de setembro, apresentando relatério discriminando as transferéncias
do Fundo Partidario, os recursos em dinheiro e os estimaveis em dinheiro
recebidos, bem como os gastos realizados, nos termos do art. 28 da Lei das

Eleicdes.

Ainda engloba a prestacao parcial de contas a doacao de dinheiro em
espécie, doacdes por aplicativo e crowdfounding, que imp8em ao candidato o
dever de comunicar a Justica Eleitoral, em até 72h do ingresso do dinheiro em
sua conta bancaria. Com relacdo a esse ponto, a Minirreforma Eleitoral de 2015
possibilitou que fosse ampliada a transparéncia na prestacéo de contas ao incluir
0 8 7° no art. 28, que prevé expressamente que mesmo na prestacao de contas
parcial “as informacGes sobre os recursos recebidos a que se refere o §
4° deverao ser divulgadas com a indicagcdo dos nomes, do CPF ou CNPJ dos
doadores e dos respectivos valores doados”.

Muito se discutia sobre a questéo antes da Minirreforma de 2015, pois,
a Lei ndo exigia que fossem identificados os doadores na prestacao de contas
parcial. Com a inclusdo desse dispositivo, foi revogado o antigo 8 4, que
impossibilitava o cidaddo de ter acesso as informagfes sobre os doadores que
investiam em determinada causa partidaria e, portanto, ao exercicio do controle

social.
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A Minirreforma Eleitoral de 2015 introduziu, também, ao artigo 28, os
paragrafos 9,10 e 11, que tratam do sistema simplificado de prestacdo de contas,
aplicado aos candidatos:

Que apresentarem movimentacao financeira correspondente a,
no maximo, R$ 20.000,00 (vinte ) mil reais), atualizados
monetariamente, a cada eleicéo, pelo Indice Nacional de Precos
ao Consumidor - INPC da Fundacdo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica - IBGE ou por indice que o substituir’ e
nas eleicdes para Prefeito e Vereador de Municipios com menos
de cinquenta mil eleitores, a prestacdo de contas sera feita
sempre pelo sistema simplificado a que se referem os 88 92 e
10105.

Quando comparada com a prestacdo comum, verifica-se que esse
modelo exige menos informacées e documentos a serem prestadosi®®,
Entretanto, seja de forma simplificada ou ndo, a prestacdo de contas é feita com
o auxilio do sistema eletronico SPCE — Sistema de Prestacdo de Contas
Eleitorais, disponibilizado pela Justica Eleitoral em seu site. Nao estando a
prestacdo de contas em termos com as exigéncias do SPCE, sequer ela sera
recebida e nenhum recibo sera gerado, emitindo um informe de impossibilidade

técnica de analisel?’.

As contas finais devem ser prestadas pelos candidatos — mesmo os
que renunciarem durante a campanha- até trinta dias depois do primeiro turno e,

caso o candidato dispute o segundo turno, até vinte dias apds a sua realizacao.

Ha que se destacar que houve importante inovacao quanto ao tema
com a Lei 11.300/06, que tornou obrigatdria a prestacao de contas pela internet,
por meio de um sitio criado pela Justica Eleitoral para essa finalidade, tornando
0 processo mais célere e acessivel a toda sociedade. O SPCE permite que o
financiamento das campanhas eleitorais seja informado a Justica Eleitoral

mediante a apresentacdo de dados tabulados, o que favorece a transparéncia

105 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 13.165, de 29 de setembro de 2015. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/lei/l13165.htm. Acesso em: 10
mar. 2019.

106 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. TSE oferece material de apoio para facilitar prestacéo
de contas de campanha. 2018. Disponivel em: http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-
tse/2018/Agosto/tse-oferece-material-de-apoio-para-facilitar-prestacao-de-contas-de-
campanha. Acesso em: 15 mar. 2019.

107 Arts. 58 a 103 — Resolugao TSE n° 23.553/17.
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das financas eleitorais para toda a sociedade e o intercambio de dados com
outros orgaos de fiscalizacdo do Estado, como a Secretaria da Receita Federal
do Brasil (RFB), Conselho de Controle de Atividades Financeiras (Coaf), o
Tribunal de Contas da Unido (TCU), Ministério Publico Eleitoral (MPE) e
Departamento de Policia Federal (DPF).

Para as eleicdes de 2018, o SPCE foi adaptado para o recebimento
das novas fontes de recursos fixados pela reforma eleitoral de 2017, que instituiu
o Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) e o financiamento
coletivo de campanhas, além da fixacao de limites de gastos por cargos eletivos
em valores absolutos. O Sistema foi adaptado também para novas despesas de
campanha, como o impulsionamento de contetdo nas redes sociais e 0s custos

relativos a despesas relacionadas ao financiamento coletivo'©8,

3.7.1 Informagdes e Documentos obrigatérios a prestacdo de contas

Nos termos do art. 28, 8§ 1°, da Lei Eleitoral, a prestacdo de contas
pelo candidato deve estar acompanhada dos extratos das contas bancarias
referentes a movimentacao dos recursos financeiros usados na campanha e da
relacdo dos cheques recebidos, com a indicacdo dos respectivos nameros,
valores e emitentes. A Lei exige que sejam declarados informacbes e
documentos para a prestacdo de contas, ainda que ndo tenha ocorrido

movimentagao financeira.

Complementando o quanto disposto na Lei, o art. 56, da Resolucao
n® 23.546/17, estabelece que sdo devidas a Justica Eleitoral as seguintes

informacgoes:

a) qualificacdo do candidato, dos responsaveis pela
administragdo de recursos e do profissional habilitado em
contabilidade;

b) recibos eleitorais emitidos;

108 BRASIL. Conselho Federal de Contabilidade. Contabilidade Eleitoral: da teoria a pratica. 1.
ed. Brasilia. Conselho Federal de Contabilidade. CFC, 2018. Disponivel em:
https://cfc.org.br/wp-content/uploads/2018/06/contabilidadeeleitoral.pdf. Acesso em: 10 fev.
2019.
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c) recursos arrecadados, com a identificacdo das doacbes
recebidas, financeiras ou estimaveis em dinheiro, e daqueles
oriundos da comercializacdo de bens e/ou servicos e da
promocéo de eventos;

d) receitas estimaveis em dinheiro, com a descricao:

1. do bem recebido, da quantidade, do valor unitario e da
avaliagdo pelos pregcos praticados no mercado, com a
identificacdo da fonte de avaliacéo;

2. do servico prestado, da avaliacao realizada em conformidade
com os precos habitualmente praticados pelo prestador, sem
prejuizo da apuracao dos precos praticados pelo mercado, caso
o valor informado seja inferior a estes;

e) doacdes efetuadas a outros partidos politicos e/ou outros
candidatos;

f) transferéncia financeira de recursos entre o partido politico e
seu candidato, e vice-versa;

g) receitas e despesas, especificadas;

h) eventuais sobras ou dividas de campanha;

i) gastos individuais realizados pelo candidato e pelo partido
politico;

j) gastos realizados pelo partido politico em favor do seu
candidato;

k) comercializagdo de bens e/ou servigos e/ou da promocéo de
eventos, com a discriminacdo do periodo de realizagéo, o valor
total auferido, o custo total, as especificagbes necessarias a
identificacdo da operacao e a identificacdo dos adquirentes dos
bens ou servigos;

Quanto aos documentos, exige-se do candidato:

a) extratos das contas bancarias abertas em nome do candidato
e do partido politico, inclusive da conta aberta para
movimentacao de recursos do Fundo Partidario e daquela aberta
para movimentacdo de recursos do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha (FEFC), quando for o caso, nos
termos exigidos pelo inciso Il do art. 3° desta resolucéo,
demonstrando a movimentacao financeira ou sua auséncia, em
sua forma definitiva, contemplando todo o periodo de campanha,
vedada a apresentacdo de extratos sem validade legal,
adulterados, parciais ou que omitam qualquer movimentacao
financeira;

b) comprovantes de recolhimento (depdsitos/transferéncias) a
respectiva direcdo partidaria das sobras financeiras de
campanha;

¢) documentos fiscais que comprovem a regularidade dos gastos
eleitorais realizados com recursos do Fundo Partidario e com
recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC), na forma do art. 63 desta resolugéo;

d) declaragéo firmada pela direcdo partidaria comprovando o
recebimento das sobras de campanha constituidas por bens
e/ou materiais permanentes, quando houver;

e) autorizacdo do 6rgdo nacional de direcdo partidaria, na
hipotese de assuncdo de divida pelo partido politico,
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acompanhada dos documentos previstos no § 3° do art. 35 desta
resolucéao;

f) instrumento de mandato para constituicdo de advogado para
a prestacéo de contas;

g) comprovantes bancarios de devolucdo dos recursos
recebidos de fonte vedada ou guia de recolhimento ao Tesouro
Nacional dos recursos provenientes de origem néo identificada;
h) notas explicativas, com as justificacdes pertinentes.

§ 2° Para subsidiar o exame das contas prestadas, a Justica
Eleitoral podera requerer a apresentagcdo dos seguintes
documentos, observado o que dispde o § 1° deste artigo:

| - documentos fiscais e outros legalmente admitidos que
comprovem a regularidade dos gastos eleitorais;

Il - outros elementos que comprovem a movimentagao realizada
na campanha eleitoral, inclusive a proveniente de bens ou
servicos estimaveis.

E por meio dessas informac6es e documentos que a Justica Eleitoral
pode conferir a legitimidade dos gastos eleitorais e, principalmente, cruzar

informacBes com os 6rgaos auxiliadores de controle ao combate a corrupcao.

3.7.2 Procedimento

7

O procedimento de verificacdo das contas € um processo
administrativo eleitoral, que conta com o apoio técnico do 6rgao de auditoria e
controle interno da Justica Federal. Caso necesséario, a Lei das Elei¢cdes
possibilita, ainda, que sejam requisitados servidores dos Tribunais de Contas da
Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios o tempo necessario para
providenciar essa analise. Essa medida é imprescindivel para que sejam
atendidos o0s exiguos prazos previstos na Lei, uma vez que a Justica Eleitoral

conta com um reduzido quadro de servidores para o exercicio dessa funcao.

Assim, ao receber a prestacdo de contas, poderd a Justica Eleitoral
aprova-las, quando estiverem regulares, aprova-las com ressalvas, caso existam
falhas que ndo comprometam sua regularidade ou desaprova-las, caso sejam
irregulares. O candidato que ndo prestar contas sera notificado pela Justica

Eleitoral para fazé-lo no prazo de 72 horas.

Antes do julgamento das contas, a Justica Eleitoral podera, nos
termos do art. 30, 84°, sempre que houver meros indicios de irregularidade,
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determinar que sejam prestadas informagcfes complementares e, ainda,
determinar diligéncias para sanar os vicios apontados e complementacao de
dados. Trata-se de uma atividade que pode ser exercida ex officio pela Justica
Eleitoral, em que pese nada obstar que os demais legitimados (Ministério
Pablico, Cidadao, candidatos, partidos e coligacbes) possam requerer o
cumprimento de tais diligéncias. A Lei ndo dispde de prazo especifico para a
execucao dessas atividades, dando a entender que sera concedido prazo caso

a caso, a depender da gravidade deste.

Conforme dispde o art. 30, 8 1°, da Lei Eleitoral, “a decis&o que julgar
as contas dos candidatos eleitos sera publicada em sesséo até trés dias antes
da diplomacéo”. Trata-se de um limite maximo imposto para o julgamento das
contas dos candidatos eleitos. A prestacao de contas dos candidatos nédo eleitos
é feita posteriormente, ndo dispondo a Lei de um prazo especifico para tanto. O
cumprimento dessa regra € de suma importancia e a Justica Eleitoral deve
obedecer a tais prazos, pois, apenas apds o efetivo julgamento das contas,
sejam elas aprovadas ou rejeitadas, € que havera a diplomacao do candidato. A
diplomacéao €, nos termos da lei, ato formal em que a Justica Eleitoral entrega ao
candidato eleito o diploma, convalidando e legitimando a elei¢éo.

Ao final das campanhas eleitorais poderd o candidato ter recursos
insuficientes para suprir seus gastos ou, ainda, ter sobra de recursos
provenientes da arrecadacao. Sobre a segunda hipotese, prevé o art. 31 da Lei
Eleitoral que a sobra de recursos devera ser declarada na prestacdo de contas
e transferida aos partidos politicos da circunscri¢cdo do pleito ap6s o julgamento

das contas.

Caso o candidato possua gastos aquém do valor arrecadado, a Lei
Eleitoral (art. 29) prevé que o partido politico poderd assumir tais dividas
tornando-se solidariamente responsavel por ela, por deciséo da dire¢cao do o6rgao

nacional. Caso contrario, as contas do candidato serao rejeitadas.
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3.7.3 Descumprimento do prazo e sancdes

A primeira sancdo aplicada pelo descumprimento do prazo da
prestacdo de contas €, conforme acima visto, a impossibilidade de diplomacéo
dos eleitos. Nota-se que a Lei é clara ao estabelecer que tal situagdo perdurara
enquanto ndo forem prestadas as contas. Ou seja, em que pese 0 prazo ser

improrrogavel, ndo é preclusivo, nos termos do art. 28, § 11, da Lei das Elei¢cdes.

A Lei ndo exclui a possibilidade de erros formais e materiais advindos
da prestagédo de contas e, nesses casos, conforme expressamente previsto no
art. 30, 8 2°, constatadas tais irregularidades, as contas ndo devem ser rejeitadas
e nem o candidato submetido a sancdes. Havendo erros materiais néo
corrigidos, as contas apenas serdo reprovadas a depender da relevancia das
irregularidades (art. 30, 8 2-A da Lei das Elei¢des).

As falhas materiais ndo comprometedoras e as falhas formais
ensejam a aprovacao das contas com ressalva. Sobre o ponto, em que pese o
Tribunal Superior Eleitoral, ha muito que se adotar sobre essa pratica, posto que
apenas com a promulgacao da Lei 12.034/09 é que foi inserida efetivamente a
possibilidade de aprovacdo de contas com ressalva no texto normativo.
Subsidiada no principio da proporcionalidade e da razoabilidade, apenas falhas
que de fato ndo comprometam a regularidade das contas prestadas é que nao

ensejaram a sua rejeicao.

José Jairo Gomes esclarece que a lei ndo estabelece critérios seguros
para definir o que pode ser considerado pequeno erro material e questiona quais
sdo as balizas utilizadas para essa afericdo. O autor esclarece que erros
materiais podem apresentar uma falha aparentemente ingénua, mas, pode ser
um subterflgio para esconder em seu conteudo irregularidades agressivas e

passiveis de punigéo.

O candidato que né&o presta contas ndo podera ser diplomado, ficando
sem quitacao eleitoral pelo tempo do mandado disputado e, mesmo que vencido,
continua até sua quitacdo. Nesse sentido, sobre quitacdo eleitoral, as
Resolugdes do Tribunal Superior Eleitoral n® 21.823 e 21.848, ambas de 2004,

definem que:
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RESOLUGAO 21.823 de 15.06.2004

O conceito de quitacdo eleitoral retne a plenitude do gozo dos
direitos politicos, o regular exercicio do voto, salvo quando
facultativo, o atendimento a convocacgdes da Justica Eleitoral
para auxiliar os trabalhos relativos ao pleito, a inexisténcia de
multas aplicadas, em carater definitivo, pela Justica Eleitoral e
nao remitidas, excetuadas as anistias legais, e a regular
prestacéo de contas de campanha eleitoral, quando se tratar de
candidatos. O controle da imposicdo de multas de natureza
administrativa e da satisfacdo dos débitos correspondentes deve
ser viabilizado em meio eletrdnico, no proprio cadastro eleitoral,
mediante registro vinculado ao histoérico da inscri¢éo do infrator.
E admissivel, por aplicacdo analégica do art. 11 do Cddigo
Eleitoral, o pagamento, perante qualquer juizo eleitoral, dos
débitos decorrentes de sanc¢des pecunidrias de natureza
administrativa impostas com base no Cédigo Eleitoral e na Lein.
9.504/97, ao qual deve preceder consulta ao juizo de origem
sobre 0 quantum a ser exigido do devedor.

RESOLUGAO 21.848, de 24.6.2004 - TSE

A falta de prestacdo de contas de campanha pelo candidato
impedird a obtencdo de certiddo de quitacdo eleitoral, com
relacdo as omissdes verificadas a partir das eleicbes de 2004,
aplicando-se a mesma regra aos débitos ndo satisfeitos dos
gquais ndo haja registro no cadastro eleitoral vigente para as
eleicbes deste ano. Normas aprovadas pelo Ministro
Corregedor-Geral da Justica Eleitoral, referendadas pelo
Plenario do Tribunal Superior Eleitoral.

Assim, caso o partido politico ndo preste as contas, perdera o direito
ao acesso ao fundo partidario e a suspensao do registro, ou anotacao, do 6rgéo
de direcdo, o que sbé sera restabelecido com a regularizacdo das contas.
Entretanto, conforme acima dito, em que pese ndo se tratar de um prazo
preclusivo, o candidato relapso poderd, a pedido dos legitimados, sofrer
representacao eleitoral ou investigacéo eleitoral com fundamento no art. 30-A da

Lei das Eleicbes, por atuar em desacordo com a Lei Eleitoral.

A sancdo mais dura aplicada pela norma vigente diz respeito a
rejeicdo de contas pela Justica Eleitoral. Rejeitadas as contas, ocorrerd a
suspensdo da quitacdo eleitoral pelo periodo de duracdo do mandato. A
desaprovacédo esta revestida do carater ilicito das verbas recebidas ou de sua
destinacdo, de modo que a campanha eleitoral ndo foi conduzida de forma
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coerente com a legislacédo vigente. Assim, se a desaprovacao das contas tiver
como causa ato praticado pelo partido, ele perderd, apds o transito em julgado
da decisdo, o direito de receber quota do fundo partidario (art. 25 da Lei das
Eleicdes) e, caso fique demonstrado o abuso de poder econbémico ou a
arrecadacdo e gastos ilicitos na campanha, o candidato podera perder a

diplomacéao e ser declarado inelegivel.

3.7.4 Sancdes decorrentes de doagoes irregulares

Constatada que a doacéo foi irregular, nos termos do art. 23, § 3°, da
Lei das Elei¢cbes, o infrator podera ser condenado ao pagamento de multa de
100% da quantia em excesso e, ainda, ficar inelegivel pelo periodo de 8 anos.
Para que ocorra essa condenacdo secundaria, devera ser instaurado processo
judicial, ndo decorrendo tal pratica do poder de policia da Justica Eleitoral. Os
legitimados ativos para a propositura dessa agdo Sd&0 0S mesmos para a
fiscalizagdo da prestacéo de contas, restando como legitimado passivo o doador.

O candidato que recebeu os valores podera ser responsabilizado por
abuso de poder econbmico e ter sua candidatura cassada ou ser declarado
inelegivel por 8 (oito) anos. O termo a quo para propositura dessa demanda
judicial ocorre apos o cruzamento de dados realizado pela Receita Federal do
Brasil com a lista e dados dos doadores fornecidos pela Justica eleitoral,
podendo o Ministério Publico ajuizar a a¢éo até o final do exercicio financeiro em
que receber a comunicacdo da Receita Federal sobre o indicio de excesso de

doacéo.

Conforme ja& mencionado nesta dissertacdo, o Tribunal Superior
Eleitoral conta com o apoio de outros 6rgdos para o combate a corrupcdo e a
pratica de “caixa 2” decorrente do financiamento de campanhas eleitorais. Nos
altimos anos, 0 6rgdo que mais se destacou nessa funcéo foi o Coaf — Conselho
de Controle de Atividades Financeiras, criado em 1998, com a finalidade de
impedir que agdes criminosas se perpetuem por meio do sistema financeiro,

combatendo a lavagem de dinheiro e, também, o financiamento do terrorismo.
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Sempre que detectada uma operacdo financeira suspeita, as
instituicdes financeiras comunicam ao Coaf que, por tratar-se de um 6rgéo de
controle e ndo de investigagdo, com base no CPF dos suspeitos em realizar
operacoes irregulares, cruzam as informacdes com sua base de dados e as
transmite a Policia Investigativa, Ministério Puablico e ao Poder Judiciario, para

gue seja instaurado procedimento investigativo.

O Coaf ganhou especial destaque durante as operacdes lava-jato e
vem sendo objeto de discuss6es no mundo politico. O érgdo sempre esteve sob
o controle do Ministério da Fazenda, contudo, em meados de maio de 2019, o
Presidente Jair Bolsonaro subordinou o 6rgdo ao Ministério da Justica e
Seguranca Publica, chefiado por Sérgio Moro, apos ter sido deflagrado pelo
referido 6rgdo a realizacdo de operacdo financeira suspeita do filho do
presidente, Eduardo Bolsonaro. Apés represalias politicas, o érgao voltou a ser

controlado pelo Ministério da Fazenda.

Entretanto, em 20 de agosto de 2019, foi aprovada a Medida
Provisoria 893/19, que transformou o 6rgdo em uma Unidade de Inteligéncia
Financeira (UIF), vinculada ao Banco Central (BC), com autonomia técnica e
operacional. A nova estrutura passou a ser dirigida por um presidente indicado

pelo Banco Central e exercera funcbes semelhantes a do Coaf.

Essa alteracdo, contudo, ndo € bem vista na sociedade. Nesse
sentido, a primeira presidente do Coaf, que ficou no exercicio do cargo de 1998
a 2002, esclareceu que a medida apresenta problemas que impactaram
diretamente no combate a corrupg¢do. Aponta a ex-presidente que o0 primeiro
problema é que o presidente do Coaf sempre foi indicado pelo Presidente da
Republica, o que lhe colocava em situacéo de igualdade e ndo de subordinacéo
com os demais 6rgaos. Com a MP e a indicacdo do presidente pelo Banco
Central, o Coaf deixara de ser um 0rgao dependente. Isso porque, se 0 Banco
Central ndo fornecer informacdes necessérias para a analise de operacdes

suspeitas, nada podera ser feito a respeito.

Aponta também que a mudanca do nome do Coaf pode ser vista de

forma negativa na comunidade internacional, o que pode prejudicar a relacao de
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cooperacao que o 6rgdo conseguiu estabelecer ao longo dos anos com outros
paises, pois, em varias Leis, o érgdo € nomeado como Coaf, e sua alteracédo

tardaria mais de um ano.

No mais, ha risco de o érgao ser utilizado para uso politico, na medida
em que o Banco Central, que se mostrou, nas palavras da ex-presidente, muito

resistente em prezar pela transparéncia.
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CONCLUSAO

Com base nos estudos ora realizados, entende-se que, conforme
disposto por Andreas Ufen, as Reformas Eleitorais promovidas na legislacéo
brasileira deram-se de forma apressada, para estancar os buracos causados
pela corrupcdo no regime democratico, ao invés de ser fruto de uma analise
aprofundada dos ideais democraticos estampados na Constituicdo Federal de
1988.

E certo que as reformas eleitorais modificaram substancialmente o
modelo brasileiro de financiamento de campanhas eleitorais, que, embora
permaneca misto, apresenta vedacGes quanto ao recebimento de verbas
provenientes de pessoas juridicas, que eram os grandes financiadores das
campanhas eleitorais. Em que pese essa vedacao ter ocorrido no ano de 2015,
as eleicbes de 2018 foram as primeiras atingidas por essa nova regra.
Analisando contemporaneamente a questdo, antes da Reforma Eleitoral de
2015, o Brasil cultivava a cultura politica de financiamento de campanhas
eleitorais com viés empresarial, ou seja, 0s empenhos destinados pelos
candidatos, sobretudo os com maior representatividade, para obtencdo de
recursos provenientes de fontes privadas de arrecadacao, estavam dedicados
com maior intensidade as grandes empresas e ndo ao cidadao. Com isso, houve
pouco engajamento entre os candidatos e a sociedade no dialogo politico, de
modo que o cidaddo pouco se inseriu na agenda puUblica e pouco se
conscientizou que, subsidiar a campanha politica de determinado candidato €
investir, também, em sua propria ideologia politica e contribuir para um sistema

de representacdo que retrate seus proprios anseios sociais e politicos.

A leitura desse cenério politico, em que o cidaddo pouco interage com
a agenda publica e o custeio de campanhas eleitorais, de modo que suas
contribui¢cdes financeiras por eles fornecidas mostram-se insuficientes para
cobrir os custos com as campanhas, resultou em uma movimentagéo por parte
do Poder Legislativo para garantir a realizacdo das campanhas eleitorais
posteriores a Reforma Eleitoral de 2015, e foi entdo publicada, em 2017, a Lei n°
13.488/17 que, alterando dispositivos da Lei Eleitoral, instituiu o Fundo Especial

de Financiamento de Campanha — FEFC, resultando na ampliacdo das fontes
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publicas de arrecadacdo. Esse movimento normativo demonstra que o Brasil tem
interpretado que o problema da corrupgao eleitoral advinha, sobretudo, da
existéncia de um sistema de financiamento privado com recebimento de
recursos provenientes de pessoas juridicas, que passaram a exercer direta

influéncia econémica na governanca politica.

Contudo, tracando um estudo comparado entre o direito eleitoral
interno e o alemao, pode-se auferir que a vedacao de recebimento de recursos
financeiros provenientes de pessoas juridicas ndo € a raiz do problema da
proliferagdo da corrupgdo no sistema eleitoral do Brasil. O financiamento misto
de campanhas eleitorais na Alemanha mostra-se especialmente interessante ao
prever a arrecadacdo de recursos privados para as campanhas eleitorais
provenientes de pessoas juridicas, concedendo incentivos fiscais para as
empresas gue prestam tais contribui¢gdes, estimulando o financiamento privado,
mas, também, passando ao cidadéo a educacao politica de que sua participacdo
no processo politico do Pais é importante. A Alemanha instiga a insercdo do
cidaddo na vida politica ao estipular que, muito embora o voto ndo seja
obrigatério, o recebimento de valores provenientes de fontes publicas de
arrecadacdo depende, também, da quantidade de votos recebidos por
determinado partido politico, criando no cidaddo o interesse genuino em

defender seus ideais politicos.

Além desses fatores, o direito alemao prevé equidade no recebimento
de valores provenientes de verbas publicas e privadas ao limitar a arrecadacao
de fontes publicas, que nunca poderao ser superiores as arrecadacdes obtidas
por meio de fontes privadas, demonstrando um uso mais racionalizado e
direcionado do dinheiro publico. No mais, o direito alemdo, ao prever a
necessaria transparéncia nas contas publicas, possibilita que o cidadéo fiscalize
a influéncia do poder econdmico das grandes empresas doadoras sobre o
estado, podendo, ainda, exigir acdes especificas do Estado sempre que
detectadas atividades suspeitas.

Com base no estudo de direito comparado, nota-se que a imposi¢ao
de restricdbes a arrecadacao privada de recursos no Brasil, provenientes de

pessoas juridicas, ndo se presta a proteger o sistema do poder econémico das
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grandes empresas, ja que, embora néo seja doado diretamente pelas pessoas
juridicas, seus dirigentes podem continuar doando como pessoa fisica,
entretanto, visando a defesa de interesses de sua pessoa juridica.

Para o combate efetivo da corrupcdo é imprescindivel que haja efetiva
participacdo popular na politica. E necessario, portanto, que o Estado
conscientize o cidaddo de sua importadncia na estruturacdo da vida, na
organizacao politica, e de seus direitos e deveres politicos, uma vez que o voto
€ o principal mecanismo de accountability eleitoral previsto na Constituicao
Federal de 1988. A participacéo do cidadao na qualidade de agente fiscalizador
€ de suma importancia para auxiliar a Justica Eleitoral no combate a corrupcéo,
entretanto, essa acao apenas se torna possivel por meio da instituicdo de um
sistema de transparéncia na prestacdo de contas e arrecadacdo de recursos
relacionados as campanhas eleitorais, que funcionam como um verdadeiro

sistema de accountability.

Valores recebidos e despendidos com campanhas eleitorais devem
obrigatoriamente ser submetidos a auditoria pela Justica Eleitoral e, também,
disponibilizados eletronicamente para todo o cidaddo. Para implementar o
sistema de accountability eleitoral, a Lei exige que o candidato obtenha um
namero de CNPJ e abra conta especifica para o recebimento de doacfes. Com
essa medida, foi viabilizado que a Justica Eleitoral celebrasse convénios com a
Receita Federal e, ainda, com o Banco Central para o rastreamento da origem e
destinacdo do dinheiro doado, aumentando as chances de lastrear o dinheiro
gue ingressa de forma ilegitima para o financiamento de campanhas. Foi
proibido, também, o anonimato nas doacdes entre os candidatos. Somado a
esses fatores, o advento da tecnologia facilitou que fossem adotadas medidas
de transparéncia por parte da Justica Eleitoral, que passou a exigir que a
prestacdo de contas por parte dos candidatos fosse feita eletronicamente, por
meio do Sistema de Prestacdo de Contas Anuais, inserido pela Lei © 13.488/17
(Reforma Eleitoral de 2017), de 06 de outubro de 2017. Foram desenvolvidos,
também, mecanismos que possibilitaram maior publicidade a popula¢cdo quanto
ao resultado da prestacéo de contas, disponibilizando-se eletronicamente todos
os documentos apresentados pelo candidato a Justica Eleitoral para a
conferéncia da veracidade das informacdes prestadas pelo candidato.
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Em que pese esses mecanismos contribuirem para melhorar a
transparéncia na prestacdo de contas e no lastreamento do dinheiro, a Lei
Eleitoral mitiga a maxima potencialidade de atingir esse objetivo, permitindo que
algumas circunstancias figuem fora da prestacéao de contas. Em outros casos, a
Lei Eleitoral ainda dispde de certa fragilidade quanto ao ponto, na medida em
que deixa verdadeiras aberturas normativas que podem facilitar as préaticas de
ilicito eleitoral. Para comprovar tal analise, passa-se, abaixo, a dispor de alguns
dispositivos legais que se prestam a garantir maior transparéncia na prestacao

de contas e, comparativamente, indicar outros que atuem em sentido contrario.

Quanto ao limite de gastos com campanhas eleitorais, por meio da
Reforma Eleitoral de 2017, foi extraida a discricionariedade concedida aos
partidos politicos para fixar o limite de gastos eleitorais, tendo a Lei passado a
fixar um valor preciso que deve ser gasto com as campanhas. Essa modificagéo
no sistema eleitoral € de suma importancia para assegurar maior equilibrio nas
disputas eleitorais e, ainda, facilitar o trabalho de auditoria da Justica Eleitoral na
analise da prestacao de contas. Entretanto, em que pese a fixacdo de um teto
de gasto com as campanhas, a ultima Reforma Eleitoral no ano de 2019 (Lei n°
13.877/19) consagrou que as despesas com honorarios advocaticios e contabeis
nao estdo sujeitas ao limite de gastos com as campanhas eleitorais e podem ser
arcadas com dinheiro proveniente de fonte publica de arrecadacdo (Fundo

Especial de Financiamento de Campanha e Fundo Partidario).

Alguns problemas devem ser apontados nessa questdo. Nao
submeter tais despesas a um limite de gasto nominal com as campanhas
influencia a pratica de “caixa 2” e da lavagem de dinheiro, comprometendo
severamente a transparéncia da arrecadacao de verbas e dos gastos eleitorais.
Além de facilitar a realizacdo de praticas corruptivas, tal acdo estimula a
judicializacédo da politica com o uso de dinheiro publico, na medida em que a
defesa de determinado candidato em processo, que visa apurar a pratica de
ilicito eleitoral, € de interesse maior do partido politico, e o uso de verba publica
para este fim demonstra pouco rigor no uso do dinheiro publico. Portanto, a
insercdo de um limite nominal de gastos € importante para controlar as despesas

advindas das campanhas eleitorais, contudo, ao permitir que sejam excluidos
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determinados gastos desse limite, figura como verdadeiro contraponto a

prevencao da corrupgao.

Outro ponto a ser trazido a baila consiste na ndo prestacéao de contas
de valores doados pelos eleitores até o limite de um mil UFIR, desde que néo
haja reembolso por parte do candidato, o que impede que seja atingida a maxima
transparéncia na prestacdo de contas, e, caso o eleitor doe para o custeio de
despesas com honorarios advocaticios ou contabeis, além de ndo se sujeitar a
tal limite, o candidato n&do precisa prestar contas desses valores (art. 26, § 6° da
Lei Eleitoral). Ha uma falha legislativa quanto ao ponto, na medida em que a
exclusao de tais gastos da prestacao de contas impede que a Justica Eleitoral
tenha conhecimento da origem do dinheiro doado e, principalmente, que ela
confira se houve a correta empregabilidade dele — ou seja, se foi de fato utilizado
para custeio de gastos eleitorais ou se sera utilizado como subterfagio para

influéncias politicas.

Na mesma seara, a Lei prevé, ainda, que sejam feitas doa¢cdes em
espécie na conta bancéria do candidato, desde que identificado o doador.
Contudo, essa situacdo gera dificuldade ao processo de auditoria da Justica
Federal quanto ao lastreamento do dinheiro e, considerando que o sistema
eleitoral veta o ingresso de dinheiro proveniente de fontes ilicitas, o fornecimento
de doacéo, dessa forma, dificulta que seja lastreada sua origem, constituindo um

retrocesso no sistema de combate a corrupgéo.

Ha que se criticar, também, a criacdo do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha. A pesquisa ora realizada demonstrou que 0s
valores gastos com campanhas eleitorais sdo expressivos. Quando transferido
o dinheiro publico aos partidos politicos, 0 modo pelo qual ele sera dividido &
matéria interna corporis e ndo se pode garantir que de fato candidatos menos
conhecidos na politica, mas que disponham de boas propostas, possam valer-
se de uma distribuicéo justa de recursos, ja que a grande tendéncia dos partidos
politicos é pela manutengdo dos candidatos que possuam mais
representatividade nas bases partidarias. Essa critica € valida também para o
Fundo Partidario, porém, ha uma particularidade que reveste a instituicdo do

Fundo Especial: para sua criacdo, fez-se necessario cortar as verbas publicas
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destinadas a propaganda politico-partidaria. Ao retirar a propaganda politico-
partidéria, cuja gestdo do dinheiro permanecia com o Poder Publico, para injetar
verba publica nos partidos politicos, aumentam-se as chances de seu uso ilicito,
ao passo que, manter o dinheiro sob a gestdo do Poder Publico significa ter

ciéncia da destinacéo do dinheiro e reduzir os riscos de sua incorreta aplicacao.

Muito embora seja dificil atender a plena transparéncia quanto a
arrecadacdo e prestacdo de contas dos candidatos, pois, conforme acima
asseverado, determinadas informacfes ndo sdo sequer submetidas a auditoria
e controladas pela Justica Eleitoral, ha que se fazer uma Reforma Politica séria,
que enfrente, ndo exaustivamente, os pontos acima abordados, para que sejam
corrigidas tais inconsisténcias normativas e o sistema de accountability eleitoral

atinja sua maior potencialidade nos mecanismos de combate a corrupc¢éao.

Também é sabido que a Justica Eleitoral ndo conta com um vasto rol
de funcionérios, o que compromete que seja feito um processo minucioso de
auditoria, ja que os prazos eleitorais sdo exiguos e ha uma volumosa quantidade
de candidatos que, obrigatoriamente, devem prestar contas dos gastos
eleitorais. Seria de suma importancia a apresentacdo de melhorias no sistema
de auditoria da Justica Eleitoral, por meio da contratacdo de novos servidores,
especializados em contabilidade, mas essa medida parece uma meta dificil a ser

atingida, dada as restricdes orcamentéarias da Unido.

Entretanto, a sociedade pode auxiliar sobremaneira nesta funcéo, por
meio da realizacdo de fiscalizacdo das contas publicas. Esse modelo ja é
implantando no Brasil e, muito embora ndo tenha obtido, ainda, grande adeséo
popular, € uma alternativa interessante para a vigilancia dos gastos publicos e
conscientizacdo dos deveres politicos do cidadao. Cita-se como exemplo a
entidade Amarribo — Os amigos associados de Ribeirdo Bonito, caracterizada
uma organizagao sem fins lucrativos que, atuando em sinergia com a sociedade
civil e administracdo publica, promovem a transparéncia, probidade, fiscalizacdo
e boa gestdo dos recursos publicos, além de conscientizar o cidaddo da
importadncia de sua participagdo na vida politica, podendo, se necessario,
apontar, pedir informagcbes suplementares e denunciar irregularidades nas

prestacdes de contas.
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Por fim, na opinido desta pesquisadora e com base no estudo
realizado, a corrupgdo eleitoral ndo se combate com severas imposi¢coes a
arrecadacéo de valores provenientes de fontes privadas para as campanhas
eleitorais, mas sim com a melhoria do sistema de accountability eleitoral e melhor
empregabilidade dos recursos publicos, pois, no modelo misto de financiamento
de campanhas em vigor no Brasil, as fontes publicas de arrecadacédo nédo se
prestam a cumprir sua finalidade, que é garantir maior equidade entre os
candidatos nas campanhas eleitorais, uma vez que, ap0s o dinheiro publico
ingressar na esfera partidaria, ndo se pode esperar que ele seja partilhado de
forma equilibrada entre os candidatos. Portanto, o Brasil ndo pode deixar de
enfrentar a necessidade de ser feita uma Reforma Eleitoral estruturada, que vise
sanar as inconsisténcias normativas acima apontadas, bem como que busque
atingir a maxima transparéncia no que tange a arrecadacdo e prestacdo de

contas das campanhas eleitorais.
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