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RESUMO

A presente obra tem por finalidade analisar e compreender as reflexdes relativas
a tematica do financiamento do sistema politico brasileiro, em especial, as questdes
juridicas do financiamento publico dos partidos e as doagdes privadas. Para a congruéncia
da andlise, as pressuposicdes histdricas antecedentes a regulamentagdo legislativa que
rege o sistema brasileiro surgem como inicio da trajetoria do pesquisador, perpassando
pela legislacdo atual e os dilemas que fomentam o debate. No campo tedrico, o
posicionamento de renomados constitucionalistas sobre a matéria subsidia a pesquisa. Os
diferentes tipos de sistemas politicos nas modernas democracias, em especial, o italiano,
aparecem como embasamento empirico no estudo, e, ao final, o balango de suas
efetividades e imprecisdes. A questao ¢ estudada sob a 6tica do fortalecimento da posi¢ao
do cidadao no sistema representativo democratico, bem como da analise das fun¢des de
representacdo e legitimagdo das instituicdes politicas e dos governos como premissas

fundamentais para se evitar o declinio do desempenho democratico das elei¢des.

Palavras-chave: Financiamento de Partidos, Democracia Partidaria, Fundo Partidario,

Supremacia constitucional, lider partidario.



ABSTRACT

This paper aims to understand the discussion regarding the financing of the
Brazilian political system focusing on the issue of public funding of parties and private
donations. For the congruence of the analysis, the historical survey preceding the law that
rules the Brazilian system comes up as the beginning of the researcher's trajectory,
passing through the current legislation and the dilemmas that provokes the debate. In the
theoretical field, the position of renowned constitutionalists on the matter subsidizes the
research. The different types of political systems in modern democracies, especially the
Italian one, appear as an empirical basis in the study, and, at the end, the balance of its
effectiveness and inaccuracies. The issue is studied from the perspective of strengthening
the citizen's position in the democratic representative system, as well as the analysis of
the representation and legitimation functions of political institutions and governments as

fundamental premises to avoid the decline of the democratic performance of elections.

Keywords: Party Financing, Party Democracy, Party Fund, Constitutional Supremacy,
Party Leader.
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INTRODUCAO

A agenda internacional sobre a influéncia do dinheiro nos resultados eleitorais, ha
muito aguga o interesse de pesquisadores na compreensido dos desdobramentos praticos
e tedricos da relacdo entre o poder econdmico e a politica, as suas repercussdes no
processo decisorio dos governos € na construgdo e execu¢do de politicas publicas.!

A visibilidade dessa relacdo ganha contornos mais expressivos, na medida em que
se propagam escandalos, nas mais diversas democracias, de supostos crimes de corrupgao
entre os agentes politicos e grupos econdomicos em fun¢ao da producdo de normas, de
politicas publicas, da alocagdo de recursos em defesa de seus interesses privados.?

De fato, ¢ decisiva a influéncia do dinheiro nos resultados eleitorais? As doagdes
empresariais aos partidos politicos sao condutas estrategicamente instrumentalizadas na
dindmica do processo eleitoral para a promogio do interesse das empresas? E possivel se
demonstrar de que modo as estratégias e agdes dos participantes do jogo eleitoral no
Brasil indicam as supostas desigualdades de condi¢des de financiamento e de disputa
eleitoral? As modernas democracias parlamentaristas europeias, a exemplo da Italia,
vivenciam inquietudes semelhantes aquelas do Brasil, especificamente, em relacdo a crise
de representacdo politico-partidaria?

Enfrentar esses desafiadores questionamentos constitui a tarefa fundamental deste
trabalho. O financiamento do sistema politico brasileiro abrange os recursos financeiros
mobilizados por partidos e candidatos na disputa pela adesdo dos cidadaos e o voto dos
eleitores. E importante reconhecer a diferenga entre estes dois aspectos do financiamento
do aludido sistema, o periodo eleitoral e o periodo ndo eleitoral. Fora do periodo eleitoral
o financiamento se refere em grande parte a manutencao das agremiagdes partidarias, com
seus vultosos gastos permanentes aptos a custear pessoal e infraestrutura, enquanto na
campanha eleitoral os recursos mobilizados financiam a producdo cada vez mais
profissionalizada de bens e servigcos voltados ao convencimento do eleitor. A despeito

disso, nota-se que em todas as democracias hd vasos comunicantes entre o custeio de

IMANCUSO, Wagner Pralon; HOROCHOVSKI, Rodrigo Rossi; CAMARGO, Neilor Fermino.
Mudanga Institucional e Financiamento politico: o papel dos partidos nas eleig¢oes de 2014,
Presidencialismo de Coalizdo em Movimento, Edigdes Camara.

2SPECK, Bruno Wilhelm; CAMPOS, Mauro Macedo. Questionando a tese da cartelizagéo: o

financiamento das organizagdes partidarias no Brasil, (1998-2016), Opinido Publica, Campinas, vol.
27, n° 3, set-dez, 2021, P. 927.
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partidos e o financiamento de campanhas eleitorais. Uma andlise do financiamento
politico deve levar em conta ambos os momentos para compreender o fendmeno.>

Nesta pesquisa, pretende-se explorar aspectos tedricos que legitimam a tomada de
decisdes do intérprete constitucional, indicando os pontos de tensdo e os desafios por ele
enfrentados. Paulo Gustavo Gonet Branco, nos ensina que ‘“Nesse quadro, a preeminéncia
crescente do juiz constitucional na tarefa de realizar, mesmo que em escala topica, a ponderagao
entre valores atritantes da Constituicao agudiza uma das posigdes capitais para o jurista de hoje-
aquela que retesa o ideario da soberania popular e da democracia-representativa, de um lado, e,
de outro, o valor informador do constitucionalismo, relativo a limitagao das maiorias por meio
dos direitos humanos e do controle de constitucionalidade”.*

Figurar a tarefa da realiza¢do do Direito por intermédio dos preceitos filoséficos
e tedricos que asseguram a constante busca pela legitimacdo nos eventuais pontos de
tensdo entre o constitucionalismo e a democracia revelam um imperativo dos tempos
modernos: o de harmonizar a existéncia de uma Constitui¢ao e os limites por ela impostos
aos poderes ordinarios.>

Fundamental ¢ a importancia desempenhada pelos tribunais constitucionais para
assegurar a vida democratica em todos os seus aspectos. Ronald Dworkin, dissertando
sobre a diferenca entre principios e politicas, nos ensina que os principios possuem uma
dimenséo moral, uma exigéncia de justica, de equidade e de respeito a dignidade humana®

A politica, por seu turno, busca atender a um objetivo especifico, sdo proposicoes
que descrevem metas.’

Persiste, assim, o interesse na compreensao de duas pressuposi¢des formadoras
do sistema politico, segundo os ensinamentos de Robert A. Dahl -- a busca pela conquista
gradual e crescente da influéncia politica e do poder. O autor, define o sistema politico

como sendo a estrutura persistente das relagdes humanas que envolva controle, influéncia

3SPECK, Bruno Wilhelm; CAMPOS, Mauro Macedo. Questionando a tese da cartelizagéo: o
financiamento das organizagdes partidarias no Brasil, (1998-2016), Opinido Publica, Campinas, vol.
27,n° 3, set-dez, 2021.

“BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Juizo de Ponderacdo na jurisdi¢do constitucional, Editora Saraiva, P.
07.

SBOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio da politica, 1999, V.
1,P257.

® BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Juizo de Ponderacdo na jurisdig¢éo constitucional, Editora Saraiva, P.
146.

"DWORKIN, Ronald. Taking right seriously, Cambridge, Mass, Harvard University Press, 1978, apud.
BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Juizo de Ponderagdo na jurisdi¢do constitucional, Editora Saraiva, P.
147.
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politica, autoridade e poder em medida significativa. Sindicaliza Dahl, que os sistemas politicos
nunca variam nos seus aspectos mais importantes; argumenta para tanto, se valendo da opinido
dos italianos: Vilfredo Pareto (1848-1923) e Gaetano Mosca (1858-1941); e do alemdo que
viveu boa parte de sua vida na Itilia: Roberto Michels (1876-1936). A passagem abaixo

reproduzida, de Mosca, parece conter a esséncia da sua argumentagao:

“Entre os fatos e tendéncias constantes encontrados em todos os
organismos politicos, hd um tdo evidente que mesmo o observador mais
circunstancial o notara. Em todas as sociedades, desde as menos desenvolvidas,
e que mal chegaram a autora da civilizacdo, até as mais avancadas e poderosas,
observamos duas classes de pessoas — uma classe que governa e outra que €
governada; de outro modo, aqueles que dominam e os que sdo dominados. A
primeira, sempre a menos numerosa, exerce todas as fungdes politicas,
monopoliza o poder e usufrui as suas vantagens; a segunda, embora mais
numerosa, e dirigida e controlada pela primeira, de modo ora relativamente legal,
ora mais ou menos arbitrario e violento, fornecendo a primeira, pelo menos na
aparéncia, os meios materiais de subsisténcia e a instrumentalidade essencial

para a vitalidade do organismo politico.” (DAHL, P. 57-60).

Discorrendo sobre a importancia em se obter a influéncia politica, esta, como
mencionado, pressuposto do sistema politico, Dahl assevera que as pessoas utilizam a
influéncia politica, que eventualmente julgam possuir, ndo necessariamente por si
mesmas, mas porque o controle sobre o governo as permite alcangar alguns dos seus
objetivos personalissimos.

O controle do governo ¢ um modo tdo conhecido de fazer prevalecer os objetivos
e os valores do individuo que ¢ dificil imaginar um sistema politico em que as pessoas
ndo procurassem aumentar a sua influéncia politica e seu poder.®

Por oportuno, foram retratadas no inicio dos quatro capitulos desta pesquisa
trechos da obra de Umberto Eco, O Nome da Rosa, em que sdo reproduzidas pelas
personagens criadas pelo autor as circunstancias vivenciadas por elas naquele periodo da
civilizacdo humana, as quais, revelam que o mero acesso a comida era suficiente para
assegurar a dominacdo. Algumas passagens mais marcantes do livro se relacionam ao
poder que um prato de comida assegura sobre os miserdveis. A disputa pelo poder
econdmico se desenvolve nas mais diversas dimensoes, exercendo influéncia diretamente
sobre o poder politico dominante. Coloca-se no relacionamento entre a aristocracia e a
plebe, mas também permite relagdes conflituosas no seio da Igreja Catolica. O Nome da
Rosa, ¢ uma obra que descreve a relagdo entre dominadores e dominados, realidade de

uma sociedade do século XIV, em que a maioria da populacdo ¢ tratada apenas como os

8DAHL, Robert A. Andlise Politica Moderna, 2* edigdo, UNB, P. 57-60.
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“simples” segundo o interesse dos dominadores. Os “simples” devem manter essa
condi¢do, o que exige inclusive evitar a oportunidade para que surja o questionamento
sobre a corre¢io desse estado de coisas.®

A busca pela conquista do poder, este como pressuposicao para a constitui¢ao do
sistema politico, por todo o exposto, nos induz a reflexdo sobre os complexos efeitos que
o poder produz nas relagdes humanas, a luz de teorias filosoficas e, inicialmente, nos
remete a compreender a sua manifestacao nos individuos. Esta, ocorre pela existéncia de
um poder externo a nés, que pressiona o sujeito de fora, o subordina, o submete e o relega
a uma ordem superior lhe sujeitando a um estado de inferiorizagdo. Consoante Foucault,
se entendemos o poder também como algo que forma o sujeito, que determina a propria
condi¢do da sua existéncia e a trajetdria de seus desejos, o poder vai além daquilo a que
nos sujeitamos, e de modo bem definido, é aquilo de que dependemos para existir.*°

A “sujeicdo”, paradoxalmente, inicia e sustenta a nossa ac¢ao, ela significa tanto o
processo de se tornar subordinado pelo poder quanto o processo de se tornar um sujeito.
A obra de Hegel, a Fenomenologia do Espirito, descreve a abordagem do escravo a
liberdade e a sua decepcionante queda na “consciéncia infeliz”. O senhor, que a principio
parece ser “externo” ao escravo, ressurge como a propria consciéncia dele. A infelicidade
da consciéncia que surge ¢ a sua propria autocensura, o efeito da transmutacao do senhor
em uma realidade psiquica.! Segundo o relato de Nietzsche, em Genealogia da moral,
ndo apenas de como a repressdo e a regulacdo formam os fendmenos sobrepostos de
consciéncia e ma consciéncia (consciéncia infeliz no exemplo de Hegel) mas também de
como esses fendOmenos se tornam essenciais para a formagdo, a permanéncia € a
continuidade do sujeito. Em cada caso, o poder que a principio aparece como externo,
imposto ao sujeito, que o pressiona a subordinagdo, a sujei¢do, assume uma forma
psiquica que constitui a identidade pessoal do individuo. Noutras palavras, a figura
assumida por esse poder ¢ marcada inexoravelmente, pela imagem de retorno, de uma
volta sobre si mesma ou até contra si mesma.!?

No ensaio “Ideologia e aparelhos ideoldgicos do Estado”, de Althusser, a
subordinagao do sujeito acontece pela linguagem como efeito de uma voz de autoridade

que chama o individuo. No exemplo, descrito por Althusser, um policial chama um

SMargal Justen Filho, sitio oficial do autor.

10 BUTLER, Judith. 4 vida psiquica do poder. Teorias da sujei¢do, Ed, Auténtica, Tradugdo, Rogério
Bettoni. P. 9-14.

1 ibidem

12 ibidem
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transeunte na rua, instante em que este se vira e se reconhece como aquele que ¢ chamado.
A interpelacdo - a producdo discursiva do sujeito social- acontece nessa troca pela qual o
reconhecimento ¢ oferecido (policial chama o individuo) e o aceite (individuo se vira e
se reconhece como aquele que ¢ chamado). A despeito disso, Althusser ndo explica as
razdes que ensejaram o individuo a se virar, aceitando a voz que o interpela e a
subordinagdo e a normatizagdo que essa voz impde.

Pelo exposto, a luz das reflexdes ventiladas, em sintese, podemos compreender as
manifestacdes do poder, os efeitos que ele produz no homem enquanto ser social, a sua
definicdo como algo que forma o sujeito, algo de que dependemos para existir. Talvez, a
ampliacdo do poder de consciéncia sobre quem somos € as razdes que impulsionam nossos
comportamentos em sociedade, nos permita compreender com mais clareza os problemas que
nos sao comuns e, quem sabe refletir sobre possiveis solugdes para essas demandas.

O primeiro capitulo, se dedica a demonstrar os argumentos tedricos desenvolvidos na
Alemanha que sustentam a necessidade da definicao da atribui¢@o das tarefas como justificativa
para o financiamento das agremiagdes partidarias. Sendo, portanto, a tarefa constitucionalmente
definida dos partidos politicos e resulta do disposto no Art. 21, alinea 1, frase 1, da Lei
Fundamental alemd. No Brasil, faz referéncia a primeira grande reforma do sistema de
financiamento da politica ocorrida no periodo entre os anos de 1993 e 1997, em reacdo ao
escandalo do entdo presidente da republica, Fernando Collor, e o coordenador financeiro de sua
campanha, Paulo Cesar Farias. Referéncia, ainda, a reforma de 2015, que altera substancialmente
o sistema de financiamento das campanhas eleitorais e a competigao politica no pais.

O segundo capitulo se dispde a narrar e analisar o debate tedrico travado entre o
constitucionalismo e democracia partidaria; as criticas que o modelo defensor da
concepcdo da Constituigdo como ordem de valores enfrenta, e de igual modo, a sua
repercussdo no dominio das relagdes entre os particulares (Teoria da Eficacia dos Direitos
Fundamentais nas Rela¢des Privadas). Por fim, analisa a Teoria da democracia partidria
a luz das criticas de expoentes vozes doutrinarias.

O terceiro capitulo se ocupa da questdo do alicerce juridico do sistema de financiamento
da politica nacional, além de pontuar importantes considera¢des, por vezes, controvertidas, na
tematica do financiamento das agremiagdes partidarias. Abre margem para que se analise e

se avalie o volume dos financiamentos e a distribuicdo dos recursos entre os partidos

BBUTLER, Judith. 4 vida psiquica do poder. Teorias da sujei¢do, Ed, Auténtica, Tradugdo, Rogério
Bettoni. P. 9-14.
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politicos, tendo como pressuposicao as duas principais receitas de financiamento do sistema
politico no pais, o Fundo Partidario e as doacdes privadas. As principais discussoes que
tangenciam a matéria da distribuicdo aos partidos politicos dos recursos provenientes do Fundo
Partidario, em especial nas questoes relativas as modificagdes legislativas e constitucionais (EC
97/2017) tratando sobre as clausulas de barreira, ¢ oportunizada na pesquisa. O mesmo
proposito de andlise ocorrerd em relacdo as doagdes de empresas privadas- o volume do
financiamento e a distribui¢do dos recursos entre os partidos.

O capitulo se integra aos casos trazidos nos acorddos do Supremo Tribunal
Federal, que muito se prestam para a ilustragao das ideias explicitadas como servem de
objeto de critica académica.'*

Os diferentes tipos de sistemas politicos nas modernas democracias, em especial,
o italiano, aparecem como embasamento empirico no estudo. Na Italia, nota-se um quadro
politico-partidério pouco fragmentado, que aliado a intensa competi¢do entre as
agremiacdes politicas no pais, justifica-se o maior contrapeso ao poder do Governo, fruto
da maioria parlamentar. Persiste, assim, o interesse na pesquisa ¢ andlise dos partidos
politicos e da experiéncia democratica no pais, bem como da evolugdo normativa do
financiamento dos partidos italianos.

Pelo exposto, o quarto capitulo se dedica a narrar e analisar a democracia partidaria na
experiéncia italiana, além da evolucao normativa sobre o financiamento dos partidos politicos
no pais, dos debates teodricos e das criticas da doutrina constitucionalista italiana para a posi¢ao
assumida pelos partidos no sistema constitucional. Nota-se, por parte dos constitucionalistas,
uma conscientizagdo mais ampla sobre a oportunidade da existéncia de partidos com maior
solidez, e uma maior preocupagdo em se estabelecer uma efetiva democracia intrapartidaria,
sem a prevaléncia dos modelos de lideranga pessoal. Com vistas a definir o alcance do estudo,
serdo levadas em consideragdo as principais forcas politicas atualmente representadas no
Parlamento italiano. Para tanto, objetivando determinar as caracteristicas dos principais partidos
representados no Parlamento existentes na Italia hoje, a analise que se desenvolvera levara em
consideracao as regras de auto-organizacdo e¢ as formas de financiamento das seguintes
agremiagOes partidarias: La Lega, Il Partito Democratico, Forza Italia e o Movimento 5 Stelle.

Da-se, finalmente, por concluso a proposta dos objetos perseguidos na pesquisa. Por

oportuno, ressalte-se, que as citagdes de fontes estrangeiras foram traduzidas pelo pesquisador.

14Expressdo utilizada na obra Juizo de Ponderagdo na jurisdigdo constitucional, Paulo Gustavo Gonet
Branco, Editora Saraiva, P. 09.
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CAPITULO 1: PRESSUPOSICOES HISTORICAS
ANTECEDENTES A LEI QUE REGEM O SISTEMA DE
FINANCIAMENTO DOS PARTIDOS POLITICOS

“Nao te fies nas renovagdes do género humano quando delas falam as curias e as

cortes”. (Umberto Eco, O Nome da Rosa).

1.1. Atribuicao de tarefas e a responsabilidade pelo financiamento dos partidos

politicos

Representado pelos mandatarios ligados aos partidos politicos, o Estado comegou
por colocar dinheiro a disposi¢do destes. Quando essa pratica foi questionada'’, as
pessoas politicamente responsaveis notaram a necessidade de justificarem o
financiamento dos partidos sob o argumento de que estes sdo cumpridores de tarefas
publicas e, por consectério 16gico, o seu (co)financiamento ¢ de interesse publico'®. Por
conseguinte, a definicdo das tarefas dos partidos com vistas a justificar o seu
financiamento pelo Estado se deu em momento posterior ao emprego dos valores pelo
erario publico.

Inobstante isso, tem-se notado que em outras situacdes, cujo Estado ¢ o
financiador da atividade ptblica, normalmente identifica-se primeiro a tarefa publica!’,
para num segundo momento definir os valores dos recursos que serao necessarios para o
aporte financeiro daquelas tarefas pré-definidas'®.

A relagdo aqui ¢ inversa: no financiamento dos partidos, a argumentagao,
tendencialmente, tem por escopo a justificagdo de subsidios provenientes do erario!®. O
argumento utilizado pelos partidos politicos por mais recursos publicos se fortalece pela
necessidade de cobrir as despesas, que ndo raras vezes, se mostra insuficiente. H4 uma
tendéncia dos recursos do erdrio publico fluirem na dependéncia dos gastos pelos

partidos. A dindmica correta seria, segundo o entendimento de Joachim Wieland, que o

1 MAUNZ; DURIG. GG-Kommentar.71. Erg.-Lfg. 2014. Art. 21, cotas 436 e seguintes.

1 MORLOK, M. Parteiengesetz. 2* ed. 2013, Observagio preliminar a Segdo 4, cota 1.

7 MAUNZ, T. in: MAUNZ; DURIG. GG-Kommentar. 71. Erg.-Lfg. 2014, Art. 104a, cota 10.
18 BUTZER, H. BeckOK GG 22" ed., 2014. Art. 38, cota 150.

19 ADAMS, Karl-Heinz. Parteifinanzierung in Deutschland. 2005. p. 491.
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financiamento das agremiagoes partidarias fosse sempre consequéncia da multiplicidade
de tarefas pré-determinadas, cuja urgéncia poderia ser justificada de per se?’.

Na Alemanha, atualmente, prevalece o entendimento de que os partidos politicos
nao sao agéncias estatais, mas associacoes de cidadas e cidaddos. Tal natureza nao altera
os custos ligados as atividades de um partido politico.

O olhar transatlantico sobre a situacdo nos EUA mostra que a politica — e sobretudo as
campanhas eleitorais — podem consumir com facilidade bilhdes de dolares, fazendo com que
os politicos se tornem quase que forgosamente, dependentes de doadores ricos e de seus
interesses especificos. Ocorre que a democracia nao deveria ser uma operagdo armada por
bilionrios ou milionarios, mas sim um regime apto a permitir a efetiva participagdo de todas
as cidadas e de todos os cidaddos interessados na res publica. O financiamento adequado aos
partidos politicos € um dos pressupostos fundamentais para a possibilidade da participacao
efetivamente igual de todos na formagao da vontade politica do Estado?!.

Segundo Martin Morlock, os partidos politicos dependem do financiamento do Estado,
tal fato, reduz a dependéncia em relagio a alguns doadores individuais®2.

A Atribuigdo das tarefas, conforme mencionado, serve de justificativa para o
financiamento das agremiagdes partidarias, portanto, a tarefa constitucionalmente definida dos
partidos politicos resulta do disposto no Art. 21, alinea 1, frase 1, da Lei Fundamental:

“Os partidos colaboram na formacdo da vontade politica do povo.” Com isso, 0s
partidos sdo parte integrante € constitucionalmente necessaria do ordenamento, fundado na
liberdade e democracia [freiheitlich demokratische Grundordnung]. Em correspondéncia a
orientacdo constitucional, sua tarefa legalmente definida objetiva a colabora¢do livre e
duradoura na formagao da vontade politica do povo (Lei dos partidos, § 1, alinea 1). A Lei dos
partidos espera a colaboracgao dos partidos em todas as esferas da vida publica.

Morlok mostrou com pertinéncia que os partidos politicos sdo associagdes de
cidadas e cidaddos, que participam da formagdo da vontade estatal. Em igual sentido, o
Tribunal Constitucional Federal alemao denominou-os de “organiza¢des de preparagdo

9923

de eleicdes Tudo indica que tal tarefa foi atribuida com vistas a desejada

20 POGUNTKE, Thomas; MERTEN, Heike; KRUPER, Julian. Partidos Politicos, um enfoque
transdisciplinar, Konrad Adenauer Stiftung, Ed PUC-RS, P. 235-241.

21 Ibidem

2 MORLOK, M. Spenden - Rechenschaft - Sanktionen - Aktuelle Rechtsfragen der Parteienfinanzierung,
in: NJW 2000. p. 761 -762.

B BVerfGE 8, 51 - 63.
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admissibilidade do financiamento publico dos custos necessarios para uma campanha
eleitoral adequada.

Assim, a responsabilidade do Estado pelo financiamento dos partidos politicos foi
fundamentada a partir das tarefas atribuidas aos partidos®*,

O Tribunal Constitucional Federal Alemao percebendo as consequéncias dessa
“estatizacdo” dos partidos politicos e, objetivando contra-arrestar essa evolugdo, com
fundamento na liberdade dos partidos em relacdo ao Estado, s6 permitiria seu
financiamento parcial®’, noutras palavras, os partidos politicos continuariam dependentes
economicamente do apoio das cidadis e dos cidaddos®S.

Por fim, oportuno os ensinamentos de Dieter Grimm, ao afirmar que o
financiamento dos partidos deve ser realizado de tal modo que o processo politico

remanesga aberto, € a concorréncia entre os partidos politicos seja preservada?’.

1.2. Uma abordagem realista do financiamento da politica, a sintese do problema

Ao dissertar sobre as concepgdes idealista e realista do financiamento publico,
Bruno Wilhelm Speck, nos ensina que aquela pressupde que os recursos nao deveriam
exercer qualquer interferéncia no jogo politico, argumentando que a disputa deveria ser
travada em torno das ideias, programas e projetos politicos. Neste contexto, os recursos
representariam uma ameaga ao equilibrio da disputa entre os partidos politicos.

Uma abordagem realista, para o autor, ao contrario, trabalha com outros
pressupostos. Nesta concepg¢do o financiamento da politica nasce da realidade fatica, da
necessidade do financiamento para custear as despesas dos partidos e as disputas
eleitorais; jamais da prancheta de tedricos da democracia. H4 uma tendéncia dos recursos
do erério publico fluirem na dependéncia dos gastos pelos partidos?®.

Bruno Speck, sindicaliza que as praticas de financiamento demonstraram-se ser
anteriores a regulacdo. Em paises com mecanismos de representa¢ao politica, organizados

por meio de disputas eleitorais e partidos politicos, o desafio de custear estes processos

2 POGUNTKE, Thomas; MERTEN, Heike; KRUPER, Julian. Partidos Politicos, um enfoque
transdisciplinar, Konrad Adenauer Stiftung, Ed PUC-RS, P. 235-241.

% VerfGE 85, 264, 287 e seguintes.

26 MORLOK, M. (nota de rodapé 12), p. 762; idem (nota de rodapé 16), p. 167; idem. in: VON ARNIM
(org.). Politikfinanzierung in der europdischen Union. Speyrer Podiumsdiskussion 2005. p. 11.

27 GRIMM, D. in: Handbuch des Verfassungsrechts. 2* ed., 1995. § 14, cota 53.

28 POGUNTKE, Thomas; MERTEN, Heike; KRUPER, Julian. Partidos Politicos, um enfoque
transdisciplinar, Konrad Adenauer Stiftung, Ed PUC-RS, P. 236-237.
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levou naturalmente, a solugdes que foram implementadas antes mesmo do interesse do
Estado na regulacao do tema. O interesse pelo legislador sobre o sistema de financiamento
dos partidos ¢ uma reagdo as praticas entendidas como problematicas, que serdo objeto
de analise no topico seguinte. O conhecimento das praticas de financiamento, bem como,
dos sistemas de regulacdo e subsidio em vigor sdo exercicios preparatorios necessarios

para pensar a sua adequada regulacao, conforme a analise do autor.

1.3. A primeira grande reforma do sistema de financiamento da politica nacional

(1993-1997)

A primeira tarefa, quando pensamos em analisar o financiamento do sistema
politico, ¢ conhecer a experiéncia que antecedeu a sua regulacdo. Comecemos
recapitulando o histérico recente do Brasil nessa area para entender melhor os avangos na
legislagdo que regula o financiamento no Brasil, os debates que fomentam reflexdes
doutrinarias sobre o tema e, onde nos encontramos hoje’.

Antes de 1993, as doagdes para os partidos e campanhas por parte das empresas
eram vedadas por lei. O regime militar no Brasil (1964-85), adotou o sistema bipartidario
e os vinculos dos partidos politicos com os grupos de interesse na sociedade eram vistos
com desconfianca, uma espécie de obstaculo para a representacdo do interesse nacional.

Ressalte-se que os partidos politicos recebiam recursos publicos diretos e
indiretos antes de 1993, sendo que se destacava pela importancia naquele momento,
0 acesso gratuito ao radio e a TV em periodos eleitorais. Destaque para a introdugao
do Fundo Partidario, que inicialmente possuia um volume bastante reduzido,
objetivando o financiamento das agremiacdes partidarias no pais.

As reformas introduzidas apds 1993, segundo nos ensina Bruno Speck, devem
ser compreendidas como uma reagdo a constatacdo de que a realidade do
financiamento das campanhas eleitorais, apos a abertura politica ao longo dos anos
1980, ja nao obedecia mais as regras elaboradas durante o regime militar.

Desrespeitando a lei em vigor, os partidos e candidatos comegaram a recorrer

regularmente a doagdes de empresas para disputar as campanhas eleitorais travadas

29 SPECK, Bruno Wilhelm. Pensando a reforma do sistema de financiamento da politica no Brasil, Revista
Parlamento e Sociedade, Sio Paulo, v. 3, n. 4, p. 99-114, jan./jun. 2015, P. 102.
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apos a volta ao governo civil em 1985. Por oportuno, trecho da obra de Bruno Speck.

Sao suas palavras:

Tanto os partidos precisavam de mais recursos para disputar
eleicdes mais abertas e competitivas quanto os grupos economicos
estavam dispostos a aportar recursos volumosos. Os representantes
agora nao teriam o seu papel reduzido ao aprovar decisdes de um
executivo autocratico, como no regime militar, mas teriam um papel
importante nas decisdes sobre os rumos da economia e na elaboragdo

de uma nova Constituigdo para o pais. (SPECK, 2015).

Os partidos politicos e a regulamentacdo dos seus financiamentos, naquele
momento histérico e nas circunstancias brasileiras, assumiam uma importancia
inequivoca. No pais, se desenhava um presidencialismo multipartidario na presenca de
uma fragmentagao eleitoral e da heterogeneidade do eleitorado, elementos que tornavam
impossivel ao presidente ter maioria no Congresso exclusivamente com o seu partido,
obrigando-o a formacao de coalizdes. As razdes, que talvez justifiquem a existéncia de
um Congresso mais fragmentado e heterogéneo se demonstram pela existéncia de um
eleitorado diverso e desigual, em votacao proporcional em lista abertas e com os estados
funcionando como distritos eleitorais tinicos*’.

Uma grande reforma do sistema de financiamento da politica ocorreu no Brasil no
periodo entre os anos de 1993 e 1997, em reacdo ao escandalo do entdo presidente da
republica, Fernando Collor, e o coordenador financeiro de sua campanha, Paulo Cesar
Farias, e a varios outros escandalos menores que, direta ou indiretamente, envolviam a
questdo do financiamento de campanhas eleitorais. A reforma substituiu as regras
herdadas da ditadura militar dando maior aporte ao tema do financiamento dos partidos
politicos no pais. O escandalo se fundamentava nos fatos apurados da suposta pratica de
financiamento ilicito das campanhas terem aparecido nos depoimentos do processo da
CPMI (Comissao Parlamentar Mista de Inquérito) do Congresso Nacional, instaurado
para apurar as denuncias contra o ex-presidente, Fernando Collor, e o coordenador
financeiro da sua campanha, suspeitos de se beneficiarem de um grande esquema de
corrupgao ligado a doagdes financeiras ilicitas de empresas interessadas em estreitar os

seus relacionamentos com o Governo Federal’!.

30 ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de Coalizdo, Raizes e Evolucdo do Modelo Politico Brasieliro,
Companhia das Letras, p.76-77

31 SPECK, Bruno Wilhelm. Pensando a reforma do sistema de financiamento da politica no Brasil, Revista
Parlamento e Sociedade, Sao Paulo, v. 3, n. 4, p. 99-114, jan./jun. 2015, P. 102-104.
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As recomendagdes desta CPMI se tornaram a base para a reformulacdo da
legislacdo partidaria e eleitoral nos anos seguintes™?.

Podemos elencar, em sintese, as trés principais alteracdes destas reformas
legislativas entre 1993 e 1997 em relacdo ao modelo anterior, quais sejam, a legalizagao
das doagdes de recursos de empresas aos partidos politicos, o aumento substantivo dos
recursos publicos para as campanhas e regras mais rigorosas para a transparéncia do
financiamento politico. Os dois textos legais que consolidaram as modificagdes foram a
Lei de Partidos Politicos, Lei 9.096 de 1995 e a Lei Eleitoral 9.504 de 19973.

Trecho do relatorio da CPMI instaurada no caso “PC Farias” em que o Congresso
Nacional demonstra o interesse do Parlamento em legalizar o financiamento das
campanhas eleitorais no Brasil:

Essas proibigdes [de doagdes de pessoas juridicas] tém gerado
muitas criticas, por serem consideradas irreais e fantasiosas,
constituindo, segundo alguns, um convite a ilegalidade. Esse ponto tem
centralizado as discussdes sobre as falhas da legislacdo, produzindo
mesmo a impressdo de que a legalizacdo das doagdes de empresas
privadas seria a medida fundamental para a moralizagao e transparéncia
das campanhas politicas.

No entanto, a mera legalizagdo dos recursos utilizados nas
campanhas praticamente ndo mudaria a nossa realidade eleitoral, ja que
se sabe que a grande maioria das campanhas ¢ movida por recursos
ilegais — aquilo que agora ¢ ilegal deixaria de sé-lo, convertendo-se o
poder do dinheiro em norma legal. A regulamentacdo das doagdes de
empresas so faz sentido se acompanhada de normas que as disciplinem,
para impedir a distor¢do da representagdo politica pelo poder

econdmico... (CONGRESSO NACIONAL, 1992, p. 310).
Apds o Relatorio Final da aludida CPMI, com as devidas alteragdes das
propostas dos projetos de lei, foi aprovada a Lei 8.713/1993 regulamentando o novo
modelo de financiamento eleitoral no Brasil.
Esse modelo foi estendido, com algumas alteracoes, as eleicdes gerais € municipais
apds a publicagdo da Lei n® 9.504/1997.
De acordo com esse sistema, as principais inovagdes da referida lei implicavam em

regulamentar as despesas de campanhas dos candidatos a cargos eletivos, que poderiam ser

32 0 relatorio da CPMI propde a legalizagdo das doagdes de empresas com tetos e transparéncia, bem como
limites para os gastos dos candidatos e financiamento publico (Relatorio da Comissdo Parlamentar Mista
de Inquérito, Brasilia, 1992, 303-327).

33 SPECK, Bruno Wilhelm. Game Over: duas décadas de financiamento de campanhas com doagées de
empresas no Brasil, Estudos Brasilefios, Salamanca, 2016 (no prelo). P.2.
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cobertas com recursos do Fundo Partidario, autofinanciamento ou doagdes de pessoas fisicas

ou juridicas, nos termos da redacio original do art. 20 da Lei n°® 9.504/1997.34

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

estabelecida nesta Lei. (BRASIL, 1997).

No que se refere as doagdes privadas, foram estabelecidos limites para cada uma das
fontes de recursos: pessoas fisicas e juridicas poderiam doar no maximo até determinado
percentual de seus ganhos no ano antecedente as elei¢des, enquanto os candidatos poderiam

utilizar recursos proprios no limite maximo de gastos definido pelo seu partido:>

Art. 23. A partir do registro dos comités financeiros, pessoas fisicas
poderao fazer doagdes em dinheiro ou estimaveis em dinheiro para campanhas
eleitorais, obedecido o disposto nesta Lei.

§ 1° As doagdes e contribuicdes de que trata este artigo ficam limitadas:

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

auferidos no ano anterior a eleigdo;

IT - no caso em que o candidato utilize recursos proprios, ao valor
maximo de gastos estabelecido pelo seu partido, na forma desta Lei. [...]

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

§ 1° As doagdes e contribuicdes de que trata este artigo ficam limitadas

a dois por cento do faturamento bruto do ano anterior a elei¢io. (BRASIL,

1997).

A Lei n® 9.504/1997 trouxe vedacdes de doagdes a partidos politicos e
candidatos provenientes de um extenso rol de entidades em funcdo de sua natureza
e de suas relagdes com o Poder Publico — lista que foi sendo ampliada, ao longo do

tempo, por meio de diversas alteracdes pontuais:

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

I - entidade ou governo estrangeiro;

IT - 6rgdo da administragdo publica direta e indireta ou fundacdo
mantida com recursos provenientes do Poder Publico;

IIT - concessionario ou permissionario de servigo publico;

IV - entidade de direito privado que receba, na condi¢ao de beneficiaria,
contribui¢do compulsoria em virtude de disposigao legal;

V - entidade de utilidade publica;

3 CARAZZA, Bruno. Interesses econdmicos, representacio politica e producio legislativa no brasil
sob a ética do financiamento de campanhas eleitorais. Tese de Doutorado. P 34-37.
%5 jbidem
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VI - entidade de classe ou sindical,

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

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

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

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

XI - organizagdes da sociedade civil de interesse publico. (Incluido pela

Lein°® 11.300, de 2006). (BRASIL, 1997).

Esse modelo de financiamento eleitoral vigorou até as eleigdes de 2014,
quando em 2015, ocorreu a aprovagdo da reforma politica modificando
substancialmente o sistema de financiamento de campanhas e toda a dindmica do

sistema politico no Brasil, que passaremos a tratar.>®

1.4 A reforma de 2015, balanco e perspectivas

A reforma politica, aprovada em 2015 altera substancialmente o sistema de
financiamento das campanhas eleitorais e a competi¢ao politica no Brasil. A retrospectiva
sugere que, no passado, o sistema de financiamento apresentava tragos marcantes da
presenga do capital das empresas privadas no sistema eleitoral brasileiro.

A extrema concentracdo destes recursos em poucos doadores, aliados a intensa
correlagdo entre os recursos empreendidos em campanha e a expectativa dos votos entre os
candidatos, além da suposta interdependéncia entre os contratos firmados pela Administragao
Publica e as pessoas juridicas doadoras de vultosos recursos aos partidos politicos mostraram-
se determinantes para a necessidade de se implementar uma reforma politica com importantes
alteragdes no sistema de financiamento dos partidos politicos e campanhas eleitorais. Os
avancos conquistados em relagdo a transparéncia do sistema, certamente um dos grandes logros
nos ultimos anos, paradoxalmente contribuiram para aprofundar a impressdo de um sistema
plutocratico, conforme entendimento de importantes vozes doutrindrias (*ver voto do Ministro
Teori Zavaski na ADI 4.650, item 3.1 da pesquisa).

Em 2015 uma decisdo do STF sobre o financiamento influenciou este debate,
mudando as opcdes de escolha para os Legisladores. Enquanto antes a discordia e a
incerteza garantiram o status quo ante a decisdo do STF derrubou o financiamento pelas

empresas, criando um ponto de partida diferente. Na oportunidade, prevaleceu o

3CARAZZA, Bruno. Interesses econdmicos, representacio politica e producio legislativa no brasil
sob a otica do financiamento de campanhas eleitorais. Tese de Doutorado. P 34-37.
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entendimento em que se advogava a tese de que as empresas financiavam os candidatos
mais favoraveis aos seus negocios, com a finalidade de elegé-los, bem como, de
influenciar as decisoes dos eleitos. Nesta linha argumentativa, o financiamento pelas
empresas privadas (pessoas juridicas) na competi¢ao politica ¢ fonte de corrupcao dos
partidos e representantes politicos. Tanto a literatura que sugere reformas legislativas
referentes ao tema, como também boa parte dos trabalhos académicos sobre o
financiamento eleitoral procuram fundamentar suas pesquisas na tentativa de se
comprovar a relagdo de causalidade do dinheiro com o voto popular e favores dos

representantes eleitos.?’

1.5. Fecho

Neste primeiro capitulo buscou-se analisar as pressuposi¢des que antecederam a
propria regulamentacao do sistema de financiamentos das agremiagdes partidarias.

Martin Morlok, na Alemanha, convida a reflexao sobre argumentos justificadores
do financiamento dos partidos politicos pelo Estado, demonstrando a anterioridade do
emprego dos valores pelo Estado aos partidos quando comparados a defini¢ao das tarefas
dos partidos com vistas a justificar o aporte financeiro.

Representado pelos mandatarios ligados aos partidos politicos, o Estado comegou por
colocar dinheiro a disposi¢do destes. Quando essa pratica foi questionada®®, as pessoas
politicamente responsaveis notaram a necessidade de justificarem o financiamento dos
partidos, sob o argumento de que estes sao cumpridores de tarefas publicas e, por consectario
l6gico, o seu (co)financiamento é de interesse publico®. Por conseguinte, a definigdo das tarefas
dos partidos com vistas a justificar o seu financiamento pelo Estado se deu em momento
posterior ao emprego dos valores pelo erario publico.

A despeito desta constatagao, tem-se notado que em outras situagoes, cujo Estado
¢ o financiador da atividade publica, normalmente, identifica-se primeiro a tarefa
publica*’, para num segundo momento definir os valores dos recursos que serdo

necessarios para o aporte financeiro daquelas tarefas pré-definidas*!.

’SPECK, Bruno Wilhelm; CAMPOS, Mauro Macedo. Questionando a tese da cartelizagdo: o
financiamento das organizagoes partidarias no Brasil, (1998-2016), Opinido Piblica, Campinas, vol. 27,
n° 3, set.-dez., 2021, P.927.

38 MAUNZ; DURIG. GG-Kommentar.71. Erg.-Lfg. 2014. Art. 21, cotas 436 e seguintes

3 MORLOK, M. Parteiengesetz. 2* ed. 2013, Observagio preliminar a Segdo 4, cota 1.

4OMAUNZ, T., in: MAUNZ; DURIG. GG-Kommentar. 71. Erg.-Lfg. 2014, Art. 104 a, cota 10.)
“BUTZER, H. in: BeckOK GG. 22° ed., 2014. Art. 38, cota 150.
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Analisa-se, neste inicio da pesquisa, os argumentos defendidos pelo alemao
Joachim Wieland, de que hd uma tendéncia dos recursos do erario publico fluirem na
dependéncia dos gastos pelos partidos. A dindmica correta seria, segundo o autor, que o
financiamento das agremiagdes partidarias fosse sempre consequéncia da multiplicidade
de tarefas pré-determinadas, cuja urgéncia poderia ser justificada de per se.*?

Nota-se, uma preocupagdo bastante fundamentada dos constitucionalistas alemaes
sobre o tema do financiamento dos partidos politicos e a democracia partidaria. A
democracia ndo deveria ser uma operacao armada por bilionarios ou milionarios, mas sim
um regime apto a permitir a efetiva participagao de todas as cidadas e de todos os cidadaos
interessados na res publica. O financiamento adequado aos partidos politicos ¢ um dos
pressupostos fundamentais para a possibilidade da participagdo efetivamente igual de
todos na formac3o da vontade politica do Estado.*

No Brasil, abalizadas vozes traziam a luz reflexdes sobre a importancia do Estado
custear as despesas dos partidos politicos e as disputas eleitorais, nota-se, da mesma forma, a
tendéncia dos recursos publicos fluirem na dependéncia dos gastos pelos partidos politicos.**
Bruno Speck, sindicaliza que as praticas de financiamento demonstraram-se ser anteriores
aregulacdo. Em paises com mecanismos de representacao politica, organizados por meio
de disputas eleitorais e partidos politicos, o desafio de custear estes processos levou
naturalmente, a solu¢des que foram implementadas antes mesmo do interesse do Estado
na regulacao do tema. O interesse pelo legislador sobre o sistema de financiamento dos
partidos pode ser compreendido como uma reacdo as praticas entendidas como
problematicas, na visdo do autor.

Foram analisadas no capitulo, as experiéncias politicas nacionais que antecederam
a regulagdo do financiamento dos partidos.

Em sintese, conclui-se, que antes de 1993, as doagdes para os partidos e
campanhas por parte das empresas eram vedadas por lei. O regime militar no Brasil
(1964-85), adotou o sistema bipartidario e os vinculos dos partidos politicos com os
grupos de interesse na sociedade eram vistos com desconfianca. A despeito disso, os
partidos politicos recebiam recursos publicos diretos e indiretos, antes de 1993, sendo que

se destacava pela importancia naquele momento, o acesso gratuito ao radio e a TV em

“POGUNTKE, Thomas; MERTEN, Heike; KRUPER, Julian. Partidos Politicos, um enfoque
transdisciplinar, Konrad Adenauer Stiftung, Ed PUC-RS, P. 235-241.

4 Ibidem

4 Ibidem P.236-237.
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periodos eleitorais. Destaque para a introdu¢ao do Fundo Partidario, que inicialmente
possuia um volume bastante reduzido, objetivando o financiamento das agremiagdes
partidarias no pais. As reformas introduzidas ap6s 1993, segundo nos ensina Bruno
Speck, devem ser compreendidas como uma reacao a constatagcdo de que a realidade do
financiamento das campanhas eleitorais, apds a abertura politica ao longo dos anos 1980,
ja ndo obedecia mais as regras elaboradas durante o regime militar.

Desrespeitando a lei em vigor, os partidos e candidatos comecaram a recorrer
regularmente a doagdes de empresas para disputar as campanhas eleitorais travadas
apos a volta ao governo civil em 1985.

Os partidos politicos e a regulamentagdo dos seus financiamentos, naquele
momento histérico e nas circunstincias brasileiras assumiam uma importancia
inequivoca. No pais, se desenhava um presidencialismo multipartidario na presenca
de uma fragmentacio eleitoral e da heterogeneidade do eleitorado.*’

Uma grande reforma do sistema de financiamento da politica ocorreu no
Brasil no periodo entre os anos de 1993 e 1997, em reacdo ao escandalo do entdo
presidente da republica, Fernando Collor, ¢ o coordenador financeiro de sua
campanha, Paulo Cesar Farias, e a varios outros escandalos menores que, direta ou
indiretamente, envolviam a questdo do financiamento de campanhas eleitorais. A
reforma substituiu as regras herdadas da ditadura militar dando maior aporte ao tema
do financiamento dos partidos politicos no pais.

Podemos elencar, em sintese, as trés principais alteragdes destas reformas
legislativas entre 1993 e 1997 em relagdo ao modelo anterior, quais sejam, a legalizagao
das doagdes de recursos de empresas aos partidos politicos, o aumento substantivo dos
recursos publicos para as campanhas e regras mais rigorosas para a transparéncia do
financiamento politico. Os dois textos legais que consolidaram as modifica¢des foram a
Lei de Partidos Politicos, Lei 9.096 de 1995 e a Lei Eleitoral 9.504 de 1997.4

Esse modelo de financiamento eleitoral vigorou até as eleigdes de 2014,

quando em 2015, ocorreu a aprovacdo da reforma politica modificando

SABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de Coalizdo, Raizes e Evolugdo do Modelo Politico
Brasileiro, Companhia das Letras, p.76-77.

4 SPECK, Bruno Wilhelm. Game Over: duas décadas de financiamento de campanhas com doagbes de
empresas no Brasil, Estudos Brasilefios, Salamanca, 2016 (no prelo). P.2.
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substancialmente o sistema de financiamento de campanhas e toda a dinamica do
sistema politico no Brasil, que passaremos a tratar.*’

Por fim, foram trazidos a anélise reflexiva o balanco das reforma politica de
2015 e as suas perspectivas, alterando substancialmente o sistema de financiamento
de campanhas eleitorais e a competi¢do politica no Brasil. Notadamente, a extrema
concentracdo destes recursos em poucos doadores, aliados a intensa correlagdo entre
os recursos empreendidos em campanha e a expectativa dos votos entre os
candidatos, além da suposta interdependéncia entre os contratos firmados pela
Administragdo Publica e as pessoas juridicas doadoras de vultosos recursos aos
partidos politicos foram determinantes para a necessidade de se implementar uma
reforma politica com importantes alteragdes no sistema de financiamento dos
partidos politicos e campanhas eleitorais. Os avangos conquistados em relagdo a
transparéncia do sistema, certamente um dos grandes logros nos ultimos anos,
paradoxalmente contribuiram para aprofundar a impressdo de um sistema

plutocratico, conforme entendimento de importantes vozes doutrinarias.*

47"CARAZZA, Bruno. Interesses econdmicos, representagio politica e produgio legislativa no brasil
sob a ética do financiamento de campanhas eleitorais. Tese de Doutorado. P 34-37.
48Ver voto do Ministro Teori Zavaski na ADI 4.650, item 3.1 da pesquisa.
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CAPITULO 2: O DEBATE TEORICO: O CONSTITUCIONALISMO
E DEMOCRACIA PARTIDARIA

“Os simples ndo devem falar. Este livro teria justificado a ideia de que a lingua

dos simples ¢ portadora de alguma sabedoria” (Umberto Eco, O Nome da Rosa).

2.1. A Constitui¢iio como ordem de valores* e a supremacia das normas

constitucionais.

A concepcgao da Constituicdo como ordem de valores assume uma relevancia de
destaque na Alemanha, a partir do caso Liith*°, conforme nos ensina Paulo Gustavo Gonet
Branco, em sua obra Juizo de ponderacdo na jurisdi¢do constitucional. Segundo o autor,
em 1950, Erich Liith, que estava a frente do Clube de Imprensa de Hamburgo, uma
entidade privada, contestou produtores cinematograficos e distribuidores para que
boicotassem o filme "Unsterbliche Gelibte" (Amante Imortal), dirigido por antigo
partidario de Hitler e divulgador da ideologia nazista anti-semita, Veit Harlan. O tribunal
estadual de Hamburgo concedeu uma ordem ao produtor do filme para que Liith nao
aceitasse levar a termo a ideia do boicote, fundamentado no § 826 do Cédigo Civil alemao
(norma que estabelece obrigacdo de reparacdo a quem causar danos dolosamente a
alguém e em contrariedade aos bons costumes). Liith por meio de recurso constitucional
levou a demanda ao conhecimento do Tribunal Constitucional alemdo. A decisdo se
fundamenta na pressuposi¢ao da Constitui¢cdo como ordem de valores que se propaga por
todo o ordenamento juridico, com reflexos também no dmbito das relagdes particulares.

Dali se irradia pelo continente europeu e pela América Latina. A Constitui¢ao
assume o status de um complexo sistema de valores que se infiltra por todas as
malhas do ordenamento juridico intraconstitucional e infraconstitucional, obrigando
o Estado a deixar de atuar em determinadas ocasides, assumindo uma postura
omissiva, ou, mesmo, atuar positivamente, permitindo a maxima realizacdo dos

valores fundamentais veiculados nas normas constitucionais, mesmo que essa

49Expressdo utilizada pelo professor Paulo Gustavo Gonet Branco em sua obra Juizo de Ponderagdo na
jurisdigdo constitucional, Editora Saraiva, P.61.

0Veja a integra do decisério em Jirgen Schwabe. Cingiienta anos de jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional Alemao (trad. e org. Leonardo Martins). Montevidéo: Konrad-Adenauer-Stiftung E.V.,
2005, P. 381-395, cit. em Paulo Gustavo Gonet Branco, Juizo de ponderagdo na jurisdi¢cdo constitucional.
P.61-62
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demanda nao tenha sido provocada a partir de uma pretensdo decorrente de um
direito subjetivo supostamente violado.>!

A decisdo no caso Liith desvenda a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais.
Dessa perspectiva decorre a irradiagdo dos direitos fundamentais sobre todo o
ordenamento juridico, tornando-os marcos interpretativos de todos os preceitos juridicos,
operando, pois, como limite do Poder Publico. Essa dimensao objetiva faz com que os
direitos fundamentais transcendam ‘“‘a perspectiva da garantia de posi¢des individuais,
para alcancar a estatura de normas que filtram os valores basicos da sociedade politica e
os expandem para todo o direito positivo, formando a base do ordenamento juridico de
um Estado Democratico”.>2

Por oportuno, Marcelo Schenk, nos ensina que a teoria da eficicia indireta dos direitos
fundamentais nas relagdes privadas, ainda que conste com precursores em diferentes sentidos™,
¢ uma criacfio atribuida ao jurista alemio Giinter Diirig>* que, no ano de 1954, construiu um
ponto de vista baseado na concepcao de que a eficacia dos direitos fundamentais nas relagdes
privadas ocorre de forma indireta, por meio da interpretagdo das clausulas gerais do Direito
Civil passiveis e carentes de preenchimento valorativo.>

Essa construgdo ganhou forca a partir da referida sentenga Liith, ocasido em que o
Tribunal Constitucional Federal alemdo rechagou, expressamente, um modelo de eficicia
direta, com evidentes inspiracoes nas ideias desenvolvidas nos escritos de Diirig, sugerindo,
pois, que a eficacia dos direitos fundamentais nas relagdes privadas incide de forma indireta.>®

O grande trago da sentenga Liith, foi o panorama que evidenciou a chamada
efic4cia irradiante dos direitos fundamentais®’, como expressdo de uma ordem de valores
juridico-objetiva, que irradia efeitos para todos os ambitos juridicos>®, posicionamento

que influenciou vérias decisdes posteriores>’-°.

SIBRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Juizo de Ponderacdo na jurisdigdo constitucional, Editora Saraiva, P.
61.

2]dem. Aspectos de teoria geral dos direitos fundamentais. In: MENDES, Gilmar Ferreira e outros.
Hermenéutica constitucional e direitos fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica, 2000, P. 153.
>DUQUE, Marcelo Schenk. Eficdcia Horizontal dos Direitos Fundamentais..., P. 204.

$DURIG, Giinter. Freiziigigkeit..., P. 525.

SDURIG, Giinter. Grundrechte und Zivilrechtsprechung. In: MAUNZ, Theodor (Hrsg.). Vom Bonner
Grundgesetz zur gesamtdeutschen Verfassung — Festschrift zum 75. Geburtstag von Hans Nawiasky.
Miinchen: Isar, 1956, p. 176s.

*DUQUE, Marcelo Schenk, O significado da expressdo Eficacia Horizontal dos Direitos Fundamentais,
NEJ Novos Estudos Juridicos, Doi: 10.14210/nej. V 26, N 1, P 250-271.

S’ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte..., P. 477.

8HESSE, Konrad. Verfassungsrecht und Privatrecht. Heidelberg: Miiller, 1988, P. 23.

¥DUQUE, Marcelo Schenk. Eficdcia Horizontal dos Direitos Fundamentais..., P. 234.

8 DURIG, Giinter. Grundrechte und Zivilrechtsprechung..., P. 176.
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A perda do prestigio do positivismo juridico e da prdpria lei no segundo pos-
guerra, aliada a ascensao dos principios constitucionais concebidos como uma reserva de
justica na relagdo entre o poder politico e os individuos, especialmente as minorias, foi
percebida como uma verdadeira revolucdo silenciosa, tornando-se possivel gracas a
disseminagdo da jurisdicdo constitucional, com a criagdo de inumeros tribunais
constitucionais disseminados pelo mundo.®!

Sedimentado o carater normativo das normas constitucionais, o Direito contemporaneo
¢ caracterizado pela passagem da Constitui¢ao para o centro do sistema juridico, onde desfruta
nao somente da supremacia formal que sempre teve, mas principalmente, de uma supremacia
material, axiolégica. Essa constitucionalizagdo do Direito, potencializada por algumas
caracteristicas associadas ao contexto filosofico do pds-positivismo valoriza a centralidade da
ideia de dignidade humana e dos direitos fundamentais, o desenvolvimento da nova
hermenéutica e a normatividade dos principios.®?

A constante busca pela legitimagdo nos eventuais pontos de tensdo entre o
constitucionalismo e a democracia revelam um imperativo dos tempos modernos: o
de harmonizar a existéncia de uma Constituicdo e os limites por ela impostos aos
poderes ordinarios.%

Neste sentido, ¢ possivel reconhecer a fundamental importancia desempenhada
pelos tribunais constitucionais para assegurar a vida democratica. Ronald Dworkin,
dissertando sobre a diferenca entre principios e politicas, nos ensina que os principios
possuem uma dimensao moral, uma exigéncia de justica, de equidade e de respeito a
dignidade humana.®* A politica, por seu turno, busca atender a um objetivo especifico,
sdo proposi¢des que descrevem metas.®

Dworkin, sindicaliza que o Direito deve ser compreendido como algo superior a
ideia de um conjunto de regras legisladas, sendo composto também, por principios

supralegais. Portanto, para o autor, com fundamento nos principios seria possivel

61 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contempordneo — os conceitos fundamentais
e a construgdo do novo modelo. 3* edi¢do. Ed Saraiva, P.108.

62 PERLINGIERI, Pietro. Perfis de direito civil, 1999. SARMENTO, Daniel. Direitos fundamentais e
relacoes privadas, 2004. Apud BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contempordneo
— os conceitos fundamentais e a constru¢do do novo modelo. 3% edi¢do, Ed Saraiva. P.108-109.
$3BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Diciondrio da politica, 1999, V.
1, P257.

84BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Juizo de Ponderagdo na jurisdi¢do constitucional, Editora Saraiva, P.
146.

8 DWORKIN, Ronald. Taking right seriously. Cambridge, Mass, Harvard University Press, 1978. Apud
BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Juizo de Ponderagdo na jurisdigdo constitucional, Editora Saraiva, P.
147.
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encontrar a Unica resposta correta para resolver os casos em que as normas positivadas
ndo sdo suficientes para gerar uma situacao estavel, ao contrario do que pressupdem o0s
positivistas. O relevante, na solu¢do do conflito, € a interpreta¢do da norma pelo intérprete
no caso concreto que “mostre a comunidade em sua melhor luz”, a interpretacdo que ele
considera mais equitativa e mais justa.®®

Por oportuno, destaque para os ensinamentos de Paulo Gustavo Gonet Branco
dissertando sobre as ponderacdes que as tensdes intraconstitucionais incitam no ambito
da jurisdi¢do constitucional:

“0 assunto ganha relevo porque se reconhece status juridico
sem par a Constitui¢do no contexto das normas juridicas € um papel
decisivo na ordenagdo da sociedade. Nesse quadro, a preeminéncia
crescente do juiz constitucional na tarefa de realizar, mesmo que em
escala topica, a ponderagdo entre valores atritantes da Constituicao
agudiza uma das posicdes capitais para o jurista de hoje- aquela que
retesa o idedrio da soberania popular e da democracia-representativa,

de um lado, e, de outro, o valor informador do constitucionalismo,
relativo a limitagdo das maiorias por meio dos direitos humanos e do

controle de constitucionalidade.” (BRANCO).

Digno de nota, tem sido a atuacdo do CNJ (Conselho Nacional de Justiga) na prote¢ao
dos principios constitucionais daqueles intitulados como “minorias das minorias”. Em brilhante
trabalho, 0 DMF/CNJ (Departamento de Monitoramento e Fiscalizagao do Sistema Carcerario
e de Execucao de Medidas Socio Educativas) tem assegurado as garantias constitucionais da
populagado encarcerada, desenvolvendo mecanismos fiscalizatorios para o fiel cumprimento da
pena com a estrita observancia ao principio da dignidade humana, garantindo ao preso o

respeito a sua integridade fisica e mental.®’

2.2. Justificacio pela teoria da democracia partidaria

As manifestagdes mais expressivas sobre a teoria da democracia partidaria foram
definidas por dois juristas alemaes, com especial sensibilidade para problemas politicos
e de Ciéncia Politica. Ambos tinham emigrado durante o periodo nazista e retornaram a
Alemanha apos o fim da segunda guerra, o que assegurou especial credibilidade as suas
explanag¢des, sobretudo no tocante as suas adverténcias contra tendéncias totalitarias. Para

Gerhard Leibholz, juridicamente influenciado por Heinrich Triepel, e filosoficamente

8BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Juizo de Ponderagdo na jurisdi¢do constitucional, Editora Saraiva, P.
148-153.

S’DIREITO, Carlos Gustavo Vianna. Direito, Democratizando o Acesso a Justica. CNJ/Conselho
Nacional de Justica, Brasilia, P. 77-78.
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pela escola fenomenoldgica, o objeto de pesquisa ¢, num primeiro momento, o “‘conceito
essencial” da representacio®® por um representante unitario - o povo. Este exerce o poder
diretamente por intermédio dos partidos. Por isso, os partidos politicos — a despeito dos nefastos
modelos fascistas - sdo elementos e fundamentos da democracia direta, na visao de Triepel.

Para Emst Fraenkel, a teoria do pluralismo partidario tornou-se, na emigracao, a
resposta 2 dominagdo classista, criticada na discussdo alema durante a Reptiblica de Weimar.®

Para Fraenkel, os partidos devem abrir espago a interesses — inclusive aqueles
interesses referentes a democracia direta.”

Os dois enfoques tedricos ensejam, porém, a pergunta sobre se os partidos
politicos podem cumprir sua pretensdo diretamente democratica. Ambos postulam a
democracia partidaria, no entanto, se faz necessaria a resposta a indagacdo sobre se e
como a teoria da democracia partidaria faz valer o povo enquanto 6rgao da Constituicao,
ou se a posicao dos partidos politicos define o sistema estatal com a subsequente
diminuic¢ao do papel do povo. Se a tarefa dos partidos politicos consiste na participagdo
na formacao da vontade do povo, verifica-se que essa influéncia todo o poder publico. Se
todo poder de Estado emana do povo, a participagao na formagao da vontade popular deve
também influir no poder de Estado. Mesmo se, nesse tocante, existem e reclamam atencao
determinados limites juridicos impostos e assegurados pela Constituigdo. A reflexao
ganha contornos importantes quando se remonta, neste sentido, ao modelo fascista que
autorizava o partido a fazer quaisquer intervencdes em todas as areas e atividades e
organizagdes do Estado, sob o fundamento da supremacia da Lei, como garantidora da
unidade entre o partido e Estado.”!

O artigo 21, alinea 1, frase 3 da Lei Fundamental alemd prescreve uma
organizac¢do interna partidaria em consonancia com os principios democraticos, € 0s §§
6-17 da Legislagdo que regulamenta a atividade dos partidos politicos concretizam essa
exigéncia constitucional. A despeito disso, questiona-se em sede de doutrina o alcance e

intensidade desses preceitos. Os partidos politicos na Alemanha tém a natureza de

8 LEIBHOLZ, G. Das Wesen der Reprisentation, 1929 (3* ed. 1966, com texto idéntico ao da publicagdo
de 1929),

8Por um lado, FRAENKEL, E. Zur Soziologie der Klassenjustiz. 1927; Por outro lado, Idem. Deutschland
und die westlichen Demokratien. 1964, 7* ed., 1979 (e nova edi¢do em 1991); para uma apreciagdo, vide
BRUNNECK, A. v. Ernst Fraenkel 1898-1975. Soziale Gerechtigkeit und pluralistische Demokratie, in:
Kritische Justiz (org.). Streitbare Juristen. Eine andere Tradition. 1998. P. 415)

O FRAENKEL, E. Deutschland. P. 202.

"1Assim, a Lei para a garantia da unidade de partido e Estado (Gesetz zurSicherung der Einheit von Partei
und Staat) de 1° de dezembro de 1933 (RGBIL. I, P. 1016), que denominou o NSDAP (Partido Nacional-
Socialista dos Trabalhadores Alemaes) titular da concepcao do Estado alemao.
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associacoes de direito privado, portanto, suas normas organizacionais quando
implementadas pelos diretdrios devem assumir um carater flexivel e genérico (§ 11 III,
da Lei dos partidos). Por isso, as situagdes classicas de conflito, como a verificagdo da
legalidade de expulsdes do partido’ e a limitacdo da liberdade decisoria na recusa da
filiacdo de membros’?, subtraem-se a solugdes univocas.

Mas nesses conflitos manifesta-se o campo fundamental de tensdes entre os
objetivos formulados pelo proprio partido, a autodeterminagdo do partido politico e
a organizacdo democratica intrapartidaria. Tais conflitos serdo oportunamente
detalhados na pesquisa (Capitulo 4), momento em que serd abordada a experiéncia
italiana, a prescricdo no texto constitucional italiano, paralela ao artigo 21 da Lei
Fundamental, estatuindo o método democratico na participacdo na defini¢do da
politica — ndo estendendo este método, porém, e de acordo com a doutrina
tradicional, a organizacdo interna dos partidos.’

Se nos libertarmos, na esteira das ideias desenvolvidas por Gerhard Leibholz, de
uma compreensao essencialista-conceitual da representacdo e a concebermos como meio
para a realizacdo de determinados fins — mediante recurso a soberania popular e, por
conseguinte, a vontade empiricamente constatada do povo — a democracia partidaria, tal
como pressuposta pelo Artigo 21, alinea 1, frase 1 da Lei Fundamental alema, contribui

para tal processo decisério.”

2.3. Criticas de Robert Dahl

Robert A. Dahl dissertando sobre o ideal implicito de boa parte do pensamento
democratico sustenta a ideia da persuasdo racional mutua, compreendida como a
possibilidade que as pessoas em uma republica possuem em aceitar as obrigacdes

desenvolvidas coletivamente, apds, deliberagdo. A despeito disso, defende a tese de que

2§ 10 alineas 4, 5 PartG [Lei dos partidos], que aborda o carater problematico da natureza juridica dos
tribunais de arbitragem dos partidos e do seu controle pelos tribunais ordinarios; cf. depois da
problematiza¢ao por MORLOK, cotas 128 e 133; e SCHEFOLD, D. Deutschland als Parteiendemokratie,
in Idem. Bewahrung der Demokratie. Ausgewdhlite Aufsditze. 2012. p. 334 (345); agora a analise cuidadosa
de ROSSNER, S. Parteiausschluss, Parteiordnungsmafinahmen und innerparteiliche Demokratie. 2014.
P. 187.

3§ 10, alinea 1, PartG; nessa medida, se faz necessario remeter nomeadamente a defesa da
imprescindibilidade de uma fundamentagdo plausivel, apresentada por Martin Morlok, in MORLOK.
“LANCHESTER, F. Die Institution der politischen Partei in Italien, in: TSATSOS; SCHEFOLD;
SCHNEIDER. Parteienrecht im européischen Vergleich. 1990. P. 367 (387 e seguintes).

POGUNTKE, Thomas; MERTEN, Heike; KRUPER, Julian. Partidos Politicos, um enfoque
transdisciplinar, Konrad Adenauer Stiftung, Ed PUC-RS, P. 149-163.
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nunca ocorreu de um grande numero de pessoas tivesse interagido durante muito tempo,
dentro e fora do seu grupo, sem desenvolver outros meios de influéncia, para além da
persuasao racional. Nos ensina o autor, que a persuasao manipulativa, o poder, a coercao,
a ameaca ¢ o emprego da forca fisica sdo aspectos comuns da vida politica. Todos os
Estados as utilizam de formas variadas a depender das circunstancias e, internamente,
para garantir o cumprimento das decisdes governamentais; finaliza, afirmando que aquilo
que para alguns significa a persuasdo racional para outros pode ser a coergio.”®-"’

O exemplo citado pelo autor, em sua obra, Analise politica moderna, trata do entrave
politico que ficou conhecido como a “Barganha Suja”, que em sintese, pode ser compreendida
como a negociagdo ocorrida em 1876, quando para vencer uma elei¢do presidencial que estava
tecnicamente empatada, foi decidida na Camara Baixa, que para se conseguir a vitoria no pleito
eleitoral, a alianga com os sulistas brancos se mostrava necessaria; em contrapartida, o
candidato vencedor assumiria 0 compromisso de retirada das tropas federais da ocupacao da
Regido Sul, caso fosse eleito. Desta forma, os sulistas brancos conseguiram restabelecer o seu
dominio sobre os negros sem maiores dificuldades.

Robert Dahl, em sua obra, nos ensina que um dos maiores, sendo o mais perturbador
problema enfrentado pelo homem enquanto ser social e politico ¢ equilibrar a tensao que
ocorre entre indesejabilidade intrinseca de alguns meios de influéncia e a sua
inevitabilidade como instrumento. O exemplo demonstra a dificuldade do tragico dilema
consistentemente enfrentado pelo politico, que nao raro, se ocupa de decisdes que
empregam meios de influéncia intrinsicamente definidos como maus, outras vezes, o
enfrenta de modo responsavel, contudo, até hoje ninguém conseguiu evita-lo. Vencida a
premissa da inevitabilidade dos meios de influéncia como instrumento utilizado pelo
politico, Dahl argumenta as razdes ensejadoras da influéncia politica. Para o autor, alguns
membros do sistema politico procuram ganhar influéncia sobre as politicas, sobre as
regras e as decisdes governamentais — isto ¢, obter a influéncia politica. As pessoas
utilizam a influéncia politica que possuem, porque o controle sobre o governo as permite
alcancar alguns de seus objetivos personalissimos, noutras palavras, defender o alcance
de seus interesses. O controle do governo, sindicaliza Dahl, ¢ um modo tao conhecido de
fazer prevalecer os objetivos e os valores do individuo que parece tarefa dificil imaginar

um sistema politico em que as pessoas nao procurassem aumentar seu poder.

*DAHL, Robert Alan. Andlise politica moderna. Ed. UNB. P. 57.
7 Ibidem, P. 33-47.
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Por consectario 16gico, a conclusdao a que o argumento defendido pelo autor nos
permite alcangar ¢ de que os interesses das pessoas privadas de voz no governo de um
estado acabam por ndo receberem a mesma atencdo que os interesses daqueles que as
possuem. Portanto, se ndo hd voz, quem falara por essas pessoas? Quem defendera os
seus interesses? Neste caso, ndo se trata, tdo somente, dos interesses como individuo: se
por acaso, um grupo de pessoas igualmente sem voz, como seriam protegidos os seus
interesses fundamentais? A resposta parece ndo ser obscura: os interesses fundamentais
das pessoas, a quem sao negadas as oportunidades de participacdo nas decisdes do
governo, nao serao devidamente protegidos e promovidos pelos que governam. Sobre este
aspecto, preleciona o autor, a comprovacio da historia é avassaladora.”®

Inobstante tudo isso, Robert Dahl, preleciona sobre as pressuposi¢des ideais para
se conquistar a democracia partidaria em um governo; para tanto, define a inclusao como
pressuposto da democracia partidaria: a democracia partidaria exige a regra da
necessidade da adocdo do Principio da igualdade intrinseca, o qual dispde sobre a
necessidade de considerarmos o bem de cada ser humano intrinsicamente igual ao de
qualquer outro ser humano. Deve ser aplicado o principio ao governo de um estado no
exato instante da tomada de decisdes pelos governantes, estes devem considerar como de
igual peso o bem e os interesses de todas as pessoas afetadas por essas decisoes. O corpo
dos cidaddos num estado democraticamente governado deve incluir todas as pessoas
sujeitas as leis desse estado, com excecdo das que estiverem de passagem e as

comprovadamente incapazes de cuidar de si mesmas.”

2.4. Criticas de Pierre Rosanvallon

Pierre Rosanvallon, ao nos ensinar sobre a democracia partidaria, afirma o

declinio do desempenho democratico das eleicdes como o cerne do problema da

8Em 1861, John Stuart Mill afirmava que ninguém no governo falava pelos interesses das classes
trabalhadoras, pois o sufragio lhes era negado. Embora ndo acreditasse que os membros do governo
pretendessem deliberadamente sacrificar os interesses das classes trabalhadoras aos seus, questionava ele:
Serd que o Parlamento ou qualquer um de seus membros por algum momento terd examinado alguma
questdo com os olhos de um trabalhador? Quando surge um assunto em que os trabalhadores t€ém algum
interesse, sera ele examinado com olhos outros que ndo os dos empregadores do trabalho? As mesmas
inquietudes serviriam para as questdes dos direitos dos escravos em republicas antigas, para as mulheres
por toda a historia, para muitas pessoas nominalmente livres, mas efetivamente privadas dos direitos
democraticos, como os negros no sul dos Estados Unidos até os anos 1960 e na Africa do Sul até os
anos1990 - e outros mais, por todos os cantos.

DAHL, Robert Alan. Andlise politica moderna. Ed. UNB. P. 53-57.
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desafei¢do democratica. Para o autor, o desencanto democratico contemporaneo ¢
um fato estabelecido.?’-8!

A pesquisa se ocupa da andlise das func¢des de representacdo e legitimagao das
institui¢des politicas e dos governos a luz dos ensinamentos de Rosanvallon.

Segundo o autor, as elei¢des tém hoje uma reduzida capacidade representativa,
por razdes institucionais e socioldgicas. De uma perspectiva institucional, a nogdo de
representacdo foi modificada pela crescente centralidade reconhecida ao Poder
Executivo. O projeto de representagdo do corpo social havia sido concebido
preliminarmente, no ambito das assembleias parlamentares. De um ponto de vista
sociologico, a no¢do de representacdo se amparava, implicitamente, no ideal consolidado de
que a sociedade era composta por ordens, por corpos e por classes (o que levou Rousseau a
afirmar que a representacdo tinha um carater medieval). Esta perspectiva, continua
prevalecente, no entanto, a sociedade nio pode mais ser apreendida apenas desse modo.*?

O processo eleitoral, sindicaliza o autor, se reduziu, do mesmo modo, a um
simples processo de nomeagdo e estd muito fragilmente ligado a uma forma de
validacao das decisdes dos governantes. O projeto de construgao de uma sociedade
de iguais estivera no cerne das revolugdes fundacionais do século XVIII, tanto na
América quanto na Franca, cujo direito de voto simbolizava a evidéncia da
efetividade democréatica. Falava-se com frequéncia das elei¢des como “festas da
democracia”, dimensao que era validada por sua ligacdo com a organizacdo das
eleicdes no seio das assembleias deliberativas. Elas continuam, certamente,
exercendo um papel muito importante atualmente. Possuem, para além de uma
fun¢do regulatoria indispensavel ao poder da ultima palavra, possuem a func¢do de

pacificacdo de conflitos, tal como Schumpeter a formulou.®

8Na busca de se evitar esse declinio, se espera o cumprimento de cinco fungdes democraticas essenciais a
saber: Uma fungdo de representagdo: ao designar representantes eleitos que expressem os interesses € 0s
problemas dos diferentes grupos sociais; uma fungdo de legitimagdo das institui¢des politicas ¢ dos
governos; uma fungdo de controle dos eleitos: a perspectiva de uma reeleicdo que exerce sobre eles uma
pressdo para cumprirem seus compromissos € implementarem seus programas; uma func¢do de produg¢do
da cidadania: dando consisténcia ao principio de “uma pessoa/um voto”, que define o sufragio universal
(e contribui assim, em primeiro lugar, para a produgdo de uma “sociedade de iguais”, retomando a formula
de Tocqueville, fundada na condicao de igualdade compartilhada por todos, sendo que o exercicio do direito
de voto expressa com efeito um status de igualdade para todos, na medida em que tém uma fungio); uma
fungdo de animacgdo da deliberagdo publica, que repousava sobre a participagdo nas assembleias eleitorais
nas quais era possivel o intercimbio de argumentos.

81 ROSANVALLON, Pierre. 4 democracia do século XXI. Julho de 2017, Friedrich Ebert Stiftung, P. 2.
81bidem, P. 3-4.

8ROSANVALLON, Pierre. 4 democracia do século XXI. Julho de 2017, Friedrich Ebert Stiftung, P. 5.
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O autor dissertando sobre o significado para uma sociedade em nao ser
representado, nos ensina:

“Nao ser representado significa, com efeito, ser invisivel na
esfera publica, nao ter os problemas da prépria vida levados em
consideracdo e discutidos. A representacdo possui, nesse caso, uma
dimensdo cognitiva e expressiva. Isso vai além da nogdo de
representa¢do-figuragdo que classicamente costuma-se opor as
concepgdes procedimentais.

Uma sociedade com déficit de representagdo de si mesma
oscila entre a passividade e o medo. Ela tende a ser dominada pelo
ressentimento, que combina a cdlera e a impoténcia. Quando os
individuos se ignoram, os mecanismos de retraimento e “guetiza¢cdo” se

multiplicam. Uma sociedade ndo pode desenvolver mecanismos de
solidariedade e de reciprocidade se ndo houver certo grau de confianga

em seu seio.” (ROSANVALLON, 2017).

Entretanto, essa “institui¢do invisivel” que ¢ pelo autor definida como sendo a
confianga, ¢ dotada de uma vertente diretamente cognitiva, como observara Niklas
Luhmann. Nao se vislumbra possivel exercitar a confianga em outra pessoa que nao se
conheca, alguém que seja um estranho, sobre quem nada se sabe. Nada se pode construir
algo com aqueles de quem desconhecemos quase tudo. Rosanvallon apresenta novas vias
capazes de dar sentido a democracia partidaria por meio da vontade geral, esta definida
como expressao unanime da sociedade; a qual, se legitima por meio das nogdes de
minoria, imparcialidade institucional e do povo-principio.®*

Segundo Rosanvallon, a legitimidade de um poder representado pelo voto da
maioria, foi majoritariamente aceito como a representagdo da propria esséncia do ato
democratico. Continua o autor, que a despeito do reconhecimento juridico do raciocinio,
sociologicamente, ele ndo deve prosperar. S3o suas palavras: “o interesse do maior
numero nao ¢ tdo facilmente assimilado como no passado ao de uma maioria. O “povo”,
atualmente, ndo ¢ mais identificado como uma massa homogénea, € sim como uma
repeticao de historias singulares, uma soma de especificas situagdes”.

Rosanvallon, traz a reflexao a definicdo das sociedades contemporaneas, a partir
da consciéncia da no¢ao de minoria. Esta, segundo o autor, compreendida ndo como um
grupo menor do corpo social apto a se submeter as decisdes do maior grupo, em maior
nimero, mas sim, como uma variedade imensa de condigdes minoritarias.

Por sua vez, a imparcialidade institucional ¢ aquela em que nenhum individuo

especifico (incluindo-se os grupos de interesses e partidos politicos) pode ter a pretensao

8 Ibidem, P. 6-7.
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de se apropriar. O poder democratico de todos se apresenta nesse caso sob as formas
do poder de ninguém. Por fim, para Rosanvallon, o povo-principio corresponde ao
fato de que “o povo” ndo ¢ apenas uma populacdo, ele se apreende também de forma
dindmica como uma comunidade fundada sobre valores compartilhados, sobre
principios. Isso justifica a superioridade normativa da ordem constitucional. Os
tribunais constitucionais tém por fun¢do representar esse povo no qual cada

individuo conta, garantindo-lhes a dignidade.®

2.5. Criticas de Gilmar Mendes (O Principio da Igualdade das Chances)

O principio da igualdade entre os partidos politicos foi explorado pelo alemao,
Dieter Grimm, em sua obra, Politische Parteien; assevera o autor, que tal principio torna-
se fundamental para a adequada atuagao das instituigdes democraticas, impondo-se para
tanto, a neutralidade do Estado em face das agremiacdes partidarias. Inobstante isso,
reconhece a dificuldade em se implementar tal principio.®®-%

Na concepcao de Heller, “o Estado Democratico de Direito” encontra sua
fundamentagdo, notadamente, na liberdade e isonomia da propaganda politico-partidaria,
devendo-se para tanto garantir, a todos os partidos, igual acesso juridico pela luta na
prevaléncia de suas ideia e interesses,*® tais premissas foram trazidas a reflexdo na obra
de Gilmar Mendes, quando nos ensina sobre o principio da igualdade das chances.

Gilmar Mendes em seus ensinamentos sobre o financiamento das agremiagdes
partidarias, preleciona a problematica relativa ao tema quando da declaragdo do
Bundesverfassungsgericht, em 1958, na Alemanha, sobre a inconstitucionalidade da lei
que facultava a subvencao aos partidos politicos mediante desconto de imposto, sob a
fundamentagdo da incompatibilidade da aludida pratica ao principio da “igualdade das
chances”.¥” Posteriormente a isso, foi declarada a inconstitucionalidade do dispositivo

contido na lei or¢amentdria, que garantia as agremiacdes com representagdo no

8ROSANVALLON, Pierre. 4 democracia do século XXI. Julho de 2017, Friedrich Ebert Stiftung, P. 8-
13.

88GRIMM, Dieter. Politische Parteien, in BENDA, Erst; MAIHOFER, Werner; VOGEL, Hans -Jochen
(Hrsg.). Handbuch des Verfassungsrechts, Band 1, apud, P. 599 (626).

87 O aludido principio parece ter encontrado a sua formulagio inicial na Republica de Weimar, Alemanha,
com as obras de Herman Heller (Probleme der Demokratie, 1 und 11, 1931, e Europa und der Faschismus,
1929) e de Carl Schmitt (Der Hiiter der Verfassung, 1931, e Legalitit und Legitimitdt, 1932).

8HELLER, Herman. Europa und der Faschismus, Berlin -Leipzig, 1929, P. 95 e ss.

8BVerfGE, 8/51; vide, TSATSOS, Deutsches Staatsrecht, apud, P. 49; LIPPHARDT, Die Gleicheit,
apud, p. 258 -264.
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Parlamento substanciais soma de recursos. O argumento sufragado caminhava no sentido da
incompatibilidade da manuten¢do das agremiagdes partidarias por meio dos recursos publicos
o que violava a liberdade e a abertura do processo de formagao da vontade popular.”

A Lei dos partidos em seu paragrafo 18, estabeleceu a regra que concedia a subvengao
a titulo de “reembolso de despesas eleitorais”, aquelas agremiagdes que obtivessem 0 minimo
de 2,5% dos votos validos apurados em cada regido eleitoral, em face dos elevados custos de
campanha Erstattung von Wahlkampfkosten (Lei dos Partidos, § 18). A Corte Constitucional

declarou, no entanto, a nulidade do preceito, pelas razdes que se seguem:

“No que concerne ao ‘reembolso das despesas eleitorais’, hdo
de ser contempladas todas as agremiagdes que participaram do prélio
eleitoral, ndo sendo possivel estabelecer uma votagdo minima
(Mindesstimmenanteil) com a justificativa de que as elei¢des devam
criar um parlamento com poder de decisdo. Ao revés, tal exigéncia
somente pode ser estabelecida como pressuposto indispensavel de
afericdo da seriedade das propostas e programas apresentados pelos
partidos, isto é, a sua avaliagdo pelos eleitores traduzida pelo resultado
das elei¢des. No tocante ao ‘reembolso das despesas eleitorais’, ha de
se reconhecer o perigo de alguns grupos fragmentarios tomarem parte
do pleito tdo somente em virtude da subvengdo publica. A votacdo
minima que legitima a concessdo do ‘reembolso das despesas eleitorais’
somente ha de ser fixada tendo em vista as relagdes concretas fornecidas

pelas eleigdes parlamentares”. (MENDES, OLIVEIRA e
BRANCO)

Em face da referida decisdo, ndo restou ao legislador alternativa sendo fixar
patamares bastante inferiores ao que se havia adotado como regra; para tanto, foi fixado
em 0,5% o aludido percentual minimo (Lei dos Partidos, § 18, 2).

Tais consideragdes, preleciona Gilmar Mendes trazendo a luz os ensinamentos de
Dieter Grimm, demonstram que inobstante os eventuais percal¢os da ordem juridica, o
principio da igualdade das chances constitui a expressao de neutralidade estatal frente aos
diversos concorrentes.’! Para o autor, o principio da igualdade de chances é corolario dos

preceitos consagradores do regime democratico (art. 20, I) e pluripartidario (art. 21, I).”

OBVerfGE, 20, 56 ff — 19 -7 -1966. TSATSOS, Deutsches Staatsrecht, apud, P. 49 -50; BATTIS,
Einfiihrung in das Offentliche Recht, apud, P. 27 -28.

IGRIMM, Dieter. Politische Parteien, in BENDA, Ernst; MAIHOFER, Werner; VOGEL, Hans -Jochen
(Hrsg.). Handbuch des Verfassungsrechts, Band 1, apud, P. 344-345.

2LIPPHARDT, Die Gleicheit, apud, 92 -93; GRIMM, Dieter. Politische Parteien, in BENDA, Ernst;
MAIHOFER, Werner; VOGEL, Hans -Jochen (Hrsg.). Handbuch des Verfassungsrechts, Band 1, apud,
P. 344; DIMITRIS, T. H.; TSATSOS; MORLOK, Martin. Die Parteien in der politischen Ordnung, apud,
P. 22.
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O preceito da “igualdade de chances”, sindicaliza Gilmar Mendes, compde a
ordem constitucional brasileira e, como tal, por razdes de ordem axioldgica, a denominada
“for¢a irradiante do principio da igualdade” parece espraiar -se por todo o ordenamento
juridico, contemplando, de forma ampla, todos os direitos e situagdes faticas e juridicas
regulamentadas. O principio, pelas razdes expostas, ndo tem, portanto, um ponto preciso
e definido. Ele penetra as malhas dos tecidos das relacdes humanas que possam constituir
objeto de alguma regulamentacdo juridica, ou, sejam suscetiveis de se configurar em
conteudo de um ato ou de um comando da autoridade publica.”

Nas palavras de Francisco Campos, citado por Gilmar Mendes em sua obra:

“Trata-se, pois, de um principio que ndo ¢ subordinado a um aspecto ou
forma de organizagdo social; ¢ um postulado de ordem geral, destinado a reger
o comércio juridico em todas as modalidades, de modo a assegurar,
particularmente sob as constitui¢des liberais e democraticas, o regime da
concorréncia, que ¢ a categoria sob a qual elas concebem nio somente a ordem
social, como a ordem politica, a ordem econdmica e a ordem juridica. O
principio de igualdade tem por principal funcdo proteger e garantir a livre
concorréncia entre os homens, seja quando a sua atividade tem por objeto o

poder, seja quando o polo de seu interesse sdo os bens materiais ou imateriais,
cujo gozo exclusivo lhes ¢ assegurado pelo direito de propriedade”

(CAMPOS, 1947).

Portanto, assevera, Gilmar Mendes, o principio da igualdade de chances ¢
pressuposto da adequada concorréncia entre os partidos politicos, inerente ao
modelo representativo da teoria da democracia partidaria.’* Ilustrativamente, cita
como exemplo da aplicacdo do principio da igualdade de chances no Acordao do
Tribunal Superior Eleitoral, de relatoria do Ministro Aldir Passarinho, em relagao a
distribuicdo de tempo entre os partidos na televisdo e no rddio. Oportunamente,
discutia-se a constitucionalidade da Lei n® 7.508, de 1986, que regulamentava a
propaganda eleitoral para as eleigdes em ambito nacional e estadual, em partidos
com representantes no Congresso Nacional e nas Assembleias Legislativas. O entao
Procurador Geral da Republica, Sepulveda Pertence, lastreado em estudo realizado

por Gilmar Mendes, entendeu pela inconstitucionalidade parcial da Lei 7508/1986.

SMENDES, Gilmar Ferreira; OLIVEIRA, Inocéncio; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. Ed Saraiva/IDP. P. 1135-1138.

“MENDES, Gilmar Ferreira, OLIVEIRA, Inocéncio e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. Ed Saraiva/IDP. P. 1135-1138.
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A despeito disso, o Tribunal Superior Eleitoral, rejeitou, por maioria, a arguicao de
inconstitucionalidade formulada.®-%

Acentuou, porém, Gilmar Mendes, que o Ministro Néri da Silveira, entdo
Presidente do Tribunal, salientou que a argumentacao desenvolvida nos votos vencidos e
na manifestacdo do Procurador -Geral eram consideragdes importantes e que deveriam

ser levadas em consideragio quando da elaboragio de novas leis sobre a disciplina.’’

2.6. Fecho

Neste capitulo analisamos o debate tedrico do constitucionalismo e da
democracia partidaria. Para tanto, nos valemos das licdes de renomados juristas que
sindicalizando a importancia da Constituicdo como ordem de valores”® e da
supremacia das normas constitucionais.

Foram analisadas as manifestacdes mais expressivas sobre a teoria da
democracia partidaria desenvolvida inicialmente na Alemanha.

A problematizacao trazida a reflexdo por Martin Morlok, sobre o alcance e a
intensidade das normas constitucionais e aquelas que regulamentam os partidos
politicos na Alemanha. O artigo 21, alinea 1, frase 3 da Lei Fundamental alema
prescreve uma organizagdo interna partiddria em consondncia com os principios
democraticos, e os §§ 6-17 da Legislacdo que regulamenta a atividade dos partidos
politicos concretizam essa exigéncia constitucional.

Os partidos politicos na Alemanha tém a natureza de associagdes de direito
privado, portanto, suas normas organizacionais quando implementadas pelos
diretérios devem assumir um carater flexivel e genérico (§ 11 III, da Lei dos
partidos). Por isso, as situagdes cldssicas de conflito, como, por exemplo, a

verificag¢do da legalidade de expulsdes do partido.”

9% Acordio TSE n. 8.444, de 4 -11 -1986, rel. Min. Aldir Passarinho.

%MENDES, Gilmar Ferreira, OLIVEIRA, Inocéncio e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. Ed Saraiva/IDP. P. 1138.

9"Mandado de Seguranga TSE n. 754, rel. Min. Roberto Rosas, DJ de 11 -4 -1990; Mandado de
Seguranga TSE n. 746, rel. Min. Roberto Rosas, D.J de 11 -4 -1990; RMS 785, rel. Min. Aldir Passarinho,
DJde2-10-1987.

%8Expressdo utilizada pelo professor Paulo Gustavo Gonet Branco em sua obra Juizo de Ponderagdo na
jurisdigdo constitucional, Editora Saraiva, P. 61.

99§ 10 alineas 4, 5 PartG [Lei dos partidos], que aborda o carater problematico da natureza juridica dos
tribunais de arbitragem dos partidos e do seu controle pelos tribunais ordinarios; cf. depois da
problematizagdo por MORLOK , cotas 128 e 133; e SCHEFOLD, D. Deutschland als
Parteiendemokratie, in 1d. Bewahrung der Demokratie. Ausgewdhlte Aufsditze. 2012. p. 334 (345); agora
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Mas nesses conflitos manifesta-se o campo fundamental de tensdes entre os objetivos
formulados pelo préprio partido, a autodeterminacao do partido politico e a organizagio
democriética intrapartidaria. Oportunamente, tais conflitos serdo detalhados na pesquisa
(Capitulo 4), momento em que sera abordada a experiéncia italiana.

Por fim, foram analisadas as criticas sobre a democracia partidaria dos
célebres constitucionalistas Robert A. Dahl, Pierre Rosanvallon e Gilmar Mendes,
que nos convidou a reflexdo sobre o principio da igualdade das chances como
pressuposi¢ao da adequada disputa entre os partidos politicos, inerente ao modelo

representativo da teoria da democracia partidaria.

a analise cuidadosa de ROSSNER, S. Parteiausschluss, Parteiordnungsmafinahmen und innerparteiliche
Demokratie. 2014. P. 187.
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CAPITULO 03: O ALICERCE JURIDICO DO SISTEMA DE
FINANCIAMENTO DA POLITICA NACIONAL E OS DILEMAS
QUE FOMENTAM O DEBATE

“Mas a lei ¢ imposta pelo medo, cujo nome verdadeiro € temor a Deus... E o que
seremos nos, criaturas pecadoras, sem o medo, talvez o mais benéfico e afetuoso dos dons

divinos?” (Umberto Eco, O Nome da Rosa).

3.1. O financiamento das organizac¢des partidarias no Brasil (1998-2016)

A Lei n. 4.740 de 1965 ¢ o marco inicial regulatério das primeiras regras de
financiamento dos partidos politicos no Brasil, além de instituir o fundo especial de
assisténcia financeira aos partidos politicos, ou Fundo Partidario. Os valores que
correspondiam ao Fundo Partidario eram constituidos daqueles relativos a
penalidades e multas aplicadas nos termos do Cédigo Eleitoral e das leis especiais
conexas, bem como, das doacdes privadas e dos recursos publicos repassados aos
partidos, cujos valores sdo pré-fixados por lei.

A referida legislagdo trouxe o regramento da proibi¢ao do recebimento, direta ou
indiretamente, de contribuicdo estimavel em dinheiro, provenientes de pessoa ou ente
estrangeiro, bem como, aqueles oriundos de autoridades ou 6rgdos publicos, exceto, as
dotagdes referidas nos incisos I e II do artigo 60 e no art. 61; qualquer espécie de auxilio
ou contribui¢do das sociedades de economia mista e das empresas concessionarias de
servigo publico. A vedacdo se estendia igualmente, as contribui¢des, auxilio ou recursos
provenientes de empresa privada, com fins lucrativos (art. 56, IV). Atualmente em vigor, a Lei
n. 9.096/95 (Lei dos partidos politicos) revogou a Lei n. 5.682, de 21/07/1971. A mencionada
legislagdo ndo apenas ampliou as fontes de financiamento partidario, bem como assim o fez em

relacio ao rol das vedagdes impostas, nos termos do artigo 31 da Lei n. 9.096/95.1%°

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

de publicidade de qualquer espécie, procedente de:

100 MENDES, Gilmar Ferreira; OLIVEIRA, Inocéncio; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. Ed Saraiva/IDP. P. 1141-1142.
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I - Entidade ou governo estrangeiros;

IT - Entes publicos e pessoas juridicas de qualquer natureza, ressalvadas as
dotagdes referidas no art. 38 desta Lei e as provenientes do Fundo Especial de

Financiamento de Campanha.'*!

A legislagao foi criteriosa em regulamentar as regras para a aplicagdo dos recursos
oriundos do Fundo Partidario, conforme dispde o artigo 44 da Lei n. 9.096/95, com as
devidas inovagoes legislativas posteriores.

Art. 44. Os recursos oriundos do Fundo Partidario serdo aplicados:

I - Na manutenc¢do das sedes e servigos do partido, permitido o pagamento de

pessoal, a qualquer titulo, observado, do total recebido, os seguintes limites:'%?
a) 50% (cinquenta por cento) para o 6rgio nacional;!®
b) 60% (sessenta por cento) para cada 6rgdo estadual e municipal;'®
II - Na propaganda doutrinaria e politica;
IIT - No alistamento e campanhas eleitorais;
IV - Na criagdo e manutencdo de instituto ou fundagdo de pesquisa e de
doutrinagdo e educagdo politica, sendo esta aplicagdo de, no minimo, vinte por

cento do total recebido.

V - Na criagdo e manuten¢do de programas de promog¢dao e difusdo da

participacao politica das mulheres, criados e executados pela Secretaria da

101 Redagdo dada pela Lei n°® 13.488, de 2017.
102 Redagdo dada pela Lei n°® 13.165, de 2015.
103 Incluido pela Lei n°® 13.165, de 2015.
194 Incluido pela Lei n° 13.165, de 2015.
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Mulher ou, a critério da agremiacao, por instituto com personalidade juridica
b b

propria presidido pela Secretaria da Mulher, em nivel nacional, conforme

percentual que sera fixado pelo 6rgdo nacional de dire¢do partidaria,

observado o minimo de 5% (cinco por cento) do total;'®

VI - No pagamento de mensalidades, anuidades e congéneres devidos a organismos
partidarios internacionais que se destinem ao apoio a pesquisa, ao estudo e a

doutrinacfo politica, aos quais seja o partido politico regularmente filiado;'%

VII - No pagamento de despesas com alimentacdo, incluindo restaurantes e

lanchonetes;'?’

VIII - Na contratagdo de servigos de consultoria contabil e advocaticia ¢ de
servigos para atuacao jurisdicional em ac¢des de controle de constitucionalidade e
em demais processos judiciais e administrativos de interesse partidario, bem como
nos litigios que envolvam candidatos do partido, eleitos ou nado, relacionados

exclusivamente ao processo eleitoral;'%

IX - (VETADO);!?”

X - Na compra ou locagdo de bens méveis e imoveis, bem como na edificagao
ou construcdo de sedes e afins, e na realizagdo de reformas e outras

adaptagdes nesses bens;!'!°

XI - No custeio de impulsionamento, para conteudos contratados diretamente com
provedor de aplicag@o de internet com sede e foro no Pais, incluida a priorizacao
paga de contetidos resultantes de aplicagdes de busca na internet, inclusive
plataforma de compartilhamento de videos e redes sociais, mediante o pagamento

por meio de boleto bancario, de deposito identificado ou de transferéncia

105 Redagdo dada pela Lei n°® 13.877, de 2019.
196 Tncluido pela Lei n® 13.165, de 2015.
197 Incluido pela Lei n°® 13.165, de 2015.
108 Incluido pela Lei n°® 13.877, de 2019.
199 Incluido pela Lei n°® 13.877, de 2019.
10 Incluido pela Lei n° 13.877, de 2019.



49

eletronica diretamente para conta do provedor, proibido, nos anos de elei¢ao, no

periodo desde o inicio do prazo das convengdes partidarias até a data do pleito.'!!

3.1.1. As ADIs 1.351-3 e 1.354-8

De acordo com a Lei n. 9.096/95, em seu artigo 41, I e 11, em sua redagao
original, os recursos do Fundo Partidario seriam distribuidos pelo Tribunal Superior
Eleitoral, obedecidos os seguintes critérios: a) um por cento (1%) do total do Fundo
Partidario serd destacado para entrega, em partes iguais, a todos os partidos que tenham
seus estatutos registrados no Tribunal Superior Eleitoral; b) noventa e nove por cento
(99%) do total do Fundo Partidario sera distribuido aos partidos que tenham atingido 5%
dos votos validos para a Camara dos Deputados, distribuidos em pelo menos 1/3 dos
Estados, com um minimo de 2% do total de cada um deles, na proporcao dos votos obtidos
na ultima elei¢@o geral para a Camara dos Deputados.

Nota-se, portanto, uma preocupagdo da legislacdo vigente em garantir a todas as
agremiacdes partidarias um percentual minimo de 1% dos recursos do Fundo Partidario.
A parcela significativa de todo o restante (99%) seria distribuida entre os partidos
politicos segundo os critérios de desempenho destes nas elei¢cdes parlamentares para a
Camara dos Deputados e, tdo somente, dentre as agremiacdes partidarias que obtivessem
um minimo de 5% dos votos validos na ultima elei¢do, conforme a regra da denominada
“clausula de barreira” ou “clausula de desempenho”, descrita no artigo 13 da mesma lei.!'

A aludida cldusula de barreira, conforme demonstrado, restringia o acesso dos
partidos menores e das agremiagdes em formagdo aos valores expressivos do Fundo
Partidario (99% do total); reprise-se, o montante expressivo do Fundo (99%) somente se
distribuiria aos partidos politicos segundo os critérios de desempenho destes nas eleigdes
parlamentares para a Camara dos Deputados e, que obtivessem um minimo de 5% dos
votos validos na ultima eleigao.

Por consectario 16gico, com a declaragao de inconstitucionalidade pelo Supremo
Tribunal Federal da referida lei no que tange aos limites impostos pela cldusula de barreira
(artigos 13 e 41, incisos I e II), por meio das ADI 1.351-3 e ADI 1.354-8, ambas de

relatoria do Ministro Marco Aurélio, notou-se um aumento significativo dos pequenos

111 Redagdo dada pela Lei n® 14.291, de 2022.
12 MENDES, Gilmar Ferreira; OLIVEIRA, Inocéncio; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. Ed Saraiva/IDP. P. 1144.
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partidos. Tal fato se evidenciou em razao da inovagao legislativa (Lei 11.459/2007) ter
inserido o artigo 41-A a Lei 9.096/1995, trazendo um novo regramento para o acesso ao
Fundo Partidério. A nova regra, aumentou o limite de 1 % do total do valor do Fundo para 5%
do total desse valor para todos os partidos, desde que seus estatutos estivessem regularmente
registrados no TSE. O restante do valor do Fundo, os 95%, seriam aos partidos distribuidos na
proporcio dos votos na ultima elei¢do para a Camara dos Deputados.'!?

Os debates doutrinarios em torno das consequéncias das referidas decisoes
demonstraram a preocupacao dos constitucionalistas com o futuro da democracia no pais
e com o sistema politico nacional. Os argumentos daqueles que se mostraram
desfavoraveis as decisdes do STF advogavam no sentido de que a clausula de barreira ¢
responsavel pela racionalidade no funcionamento dos sistemas parlamentaristas
multipartidarios  europeus, bem como, impeditiva da ‘“vulgarizagdo” do
multipartidarismo, pela tendéncia da excessiva fragmentariedade dos partidos e, por
consequéncia, pela inviabilidade de competicdo entre eles e da identificagdo por parte de
seus eleitores. A inviabilidade da competicdo partidaria enfraquece a capacidade de
formacao e de manutencao de uma oposicao expressiva ao governo, o que pode significar
risco a propria ordem constitucional e & correta democracia no pais.!!'*

Defendem, ainda, que tal fragmentacdo partidaria sacrifica a competi¢ao entre os
partidos (diluindo a divisdo maioria-minoria) em prol da competi¢do intrapartidaria, ou
para a formacao das coalizdes governativas bastante amplas, que produzem reflexos no
Parlamento. A fragmentacao favorece o enfraquecimento das minorias parlamentares, ou
da dicotomia governo-oposicao, tornando-a simbolica. Segundo Carl Schmitt, poderia ser

o indicativo da violagdo do principio da igualdade das chances:

“Sin este principio, las matemadticas de las mayorias, com su
indiferencia frente al contenudo del resultado, no solo serian um juego grotesco
y um insolente escarnio de toda justicia, sino que, a causa del concepto de
legalidade derivado de dichas matematicas, estas acabarian también com el
sistema mismo, desde el instante en que se ganara la primera mayoria, pues esta
primera mayoria se instituiria enseguida legalmente como poder permanente.
La igualdad de chance aberta a todos no puede separarse mentalmente del
Estado legislativo parlamentdario. Dicha igualdad permanece como el principio
de justicia y como uma condicion vital para la autoconservacion.”

(SCHMITT, 1971)

113 [hidem P. 1144-1145.
114 FERREIRA VICTOR, Sergio Antonio. Presidencialismo de Coalizdo, exame do atual sistema de
governo brasileiro, Ed. Saraiva, P. 148-149.
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Alexis Tocqueville dissertando sobre a fragmentagdo partiddria e os supostos
objetivos dos dirigentes dos pequenos partidos nos ensina que aqueles buscam, tao
somente, se beneficiarem de fatias do bolo de recursos publicos, pois, 0os pequenos
partidos, em geral, ndo possuem fé publica, bem como, ndo se sentem elevados e
sustentados por grandes objetivos.!!

Por outro lado, os posicionamentos doutrinarios favoraveis as decisdes do
Supremo Tribunal Federal nas ADIs, argumentam em sintese, que os condicionamentos
impostos pela lei nas clausulas de barreira para o acesso aos recursos do Fundo Partidario
pelas agremiacdes partidarias violavam o principio da igualdade das chances;
inviabilizando o surgimento de novas agremiagdes partidarias.

O Ministro Gilmar Mendes nos ensina que a opc¢ao do legislador por um critério
funcional e pragmatico, apos as decisdes em sede das ADIs, inspira-se em razoes claras
evitando-se a ma utilizagdo dos recursos por entidades nao dedicadas ao afazer politico-
partidaria. A adocao de critério fundado no desempenho eleitoral dos partidos ndo &, por si so,
abusiva. Tal qual reconhecido pela Corte Constitucional alema, ndo viola o principio da
Igualdade das chances a adocao pela lei do fator de desempenho eleitoral para fins de defini¢ao
de determinadas prerrogativas das agremiagoes partidarias; nao podendo o legislador adotar
critérios que congelem ou desestimulem a constitui¢do € o desenvolvimento de novas forgas

politicas, o que ensejaria um retrocesso a democracia partidaria no pais.''®

3.1.2. As doacoes privadas e a ADI 4650

O modelo de financiamento dos partidos politicos no Brasil admitia também a
doagdo privada materializada por pessoas juridicas e pessoas fisicas, sem que fosse
garantido a elas qualquer beneficio fiscal em contrapartida. A doacao,
independentemente do valor, deveria ser registrada nominalmente. Scott Mainwaring
registra que a eleicdo de um deputado federal, pelo Estado de Sao Paulo, em 1986, teria

atingido cifra proxima ou superior a US$ 1.000.000,00. Anota o autor que isso colocaria

15 TOCQUEVILLE, Alexis de. A democracia na América: leis e costumes de certas leis e certos
costumes politicos que foram naturalmente sugeridos aos americanos por seu estado social democritico.
Tradug@o Eduardo Brandéo. Prefacio, bibliografia e cronologia Frangois Furet, 2% ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2005, P. 200.

HSMENDES, Gilmar Ferreira, OLIVEIRA, Inocéncio e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. Ed Saraiva/IDP, P.789-796.
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as eleigdes de Sao Paulo entre as mais caras do mundo — fato que indicaria o quanto o
poder politico é valorizado no Brasil.!!”

A despeito disso, em setembro de 2015, o Supremo Tribunal Federal, por maioria
de votos, julgou procedente em parte a Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI
4.650/DF), cujo relator foi o Ministro Luiz Fux, para declarar a inconstitucionalidade dos
dispositivos legais que autorizavam as doagdes de pessoas juridicas as campanhas
eleitorais politico partidarias. A acdo foi proposta no STF pelo Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil — CFOAB. Ficaram vencidos, os Ministros Gilmar
Mendes, Teori Zavascki e Celso de Mello. Ressalte-se que, em sede de decisao foi
determinado que, a execu¢ao da decisdo seria aplicada as elei¢cdes de 2016 e seguintes, a
partir da Sessdo de Julgamento, independentemente da publicacdo do referido acordao,
conforme Ata da 29" sessdo extraordindria de 17 de setembro de 2015. Em face do
acorddo, até as Elei¢des de 2016, portanto, seria admitia, tdo somente, as doagdes de
pessoas fisicas, sejam para os partidos politicos, sejam para os candidatos, nos termos das

Leis n. 9.096/95 ¢ 9.504/97, com as modificagdes promovidas pela Lei n. 13.165/2015.!18

3.1.3. A Audiéncia Publica sobre a ADI 4.650 (Os argumentos contra e os a favor)

Os participantes que se posicionaram a favor da ADI n°® 4.650 apresentaram dados
e informagdes que reforgaram o argumento exposto na peti¢ao inicial de que as regras de
financiamento eleitoral estimulam ao desequilibrio na balanca do sistema politico
nacional, em face da desproporcdo causada pela influéncia economica no aludido sistema.

Alinhados a essa corrente, destaque para a posi¢ao dos que, a despeito de se filiarem ao
entendimento sufragado pelo Conselho Federal da OAB — de proibir as doagdes empresariais e
definir limites para as doagOes individuais e dos candidatos — sugerem o sistema de
financiamento exclusivamente publico nas campanhas eleitorais no pais.

Em sentido contrario, aqueles que se posicionaram contra a declaracdo de
inconstitucionalidade das regras sobre financiamento eleitoral defenderam os seguintes
argumentos: com o novo sistema de financiamento dependente dos recursos publicos, se

restariam impossibilitadas novas liderangas politicas, pois os grandes e ja consagrados

17 MAINWARING, Scott. Politicos, partidos e sistemas eleitorais, in Estudos eleitorais, TSE n. 2, cit.,
P. 335; apud MENDES, Gilmar Ferreira; OLIVEIRA, Inocéncio; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de Direito Constitucional. Ed Saraiva/IDP, P. 1145.

18 MENDES, Gilmar Ferreira, OLIVEIRA, Inocéncio e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. Ed Saraiva/IDP, P. 1146.
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partidos, bem como, os que possuem um eleitorado fiel seriam beneficiados; a proibicao
das doacdes de pessoas juridicas incentivaria o surgimento de doagdes informais ou
ilegitimas, por meio do financiamento clandestino das campanhas eleitorais, os ja
conhecidos “caixa dois” de campanhas politicas; a maior dependéncia do financiamento
publico; por fim, defendiam que a ADI n° 4.650 trata de questdes de natureza politica,
razdo pela qual deveriam ser discutidas no Congresso Nacional, e ndo serem

judicializadas no &mbito do STF.!"?

3.1.4. O Julgamento da ADI N° 4650

Em 11/12/2013, o Plenario do STF comegou a discutir a ADI n° 4.650. Em seu
voto inicial, o relator da matéria, Ministro Luiz Fux, julgou integralmente procedentes os
pedidos apresentados pelo Conselho Federal da OAB na peticdo inicial, declarando
inconstitucionais as contribuigdes eleitorais feitas pelas pessoas juridicas e estabelecendo
um prazo de 18 meses para que o Congresso Nacional impusesse limites nominais
adequados para as doagdes de pessoas fisicas e a utilizagdo de recursos proprios dos
candidatos, sob pena de transferir essa regulamentacdo provisoriamente para o TSE. No
que se refere a necessidade de imposicdo de limites as doacdes de pessoas fisicas e ao
autofinanciamento dos candidatos, o Min. Luiz Fux alterou seu voto no decorrer do
julgamento, partindo de uma posi¢ao de acolhimento ao pedido do Conselho Federal da
OAB para acompanhar a maioria dos demais ministros, no sentido de reconhecer a
constitucionalidade da maneira como a legislagio brasileira trata a matéria.'?°

No polo divergente e minoritario situaram-se os Ministro Gilmar Mendes, Ministro
Teori Zavascki e o Ministro Celso de Mello, cujos principais pontos de divergéncia se
verificam: a indispensabilidade da presenca das pessoas juridicas na participagdo do
financiamento das elei¢cdes se justifica pelo desempenho importante que apresentam na
producdo de bens e servigos, na geracao de oportunidades e de empregos para os cidadaos,
movimentando de forma licita a economia do pais. Outro ponto levantado pelo Ministro Teori
Zavascki foi que as doagdes para o financiamento de campanhas eleitorais oferecidas pelas
empresas aos candidatos e partidos objetivando o atendimento de algum interesse futuro como
contrapartida, pode ocorrer tanto entre as pessoas juridicas quanto entre as fisicas, e que ¢

possivel identificar propoésitos legitimos nas contribuicdes feitas por empresas; ou seja, a

119 CARAZZA, Bruno. Interesses Econdmicos, Representacdo Politica E Produgio Legislativa No
Brasil Sob A Otica Do Financiamento De Campanhas Eleitorais. Tese de Doutorado. P.170.
120 Ibidem
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proibicao das doagdes empresarias nas campanhas eleitorais ndo necessariamente impediria a
influéncia do poder econdmico no sistema politico.'?!

Portanto, para os defensores desta corrente minoritdria o cendrio mais provavel
serd o da substitui¢ao das doagdes legitimas por doagdes informais e ilegitimas, como
demonstra a propria historia do Direito Eleitoral brasileiro até a deflagragao da crise do
governo Fernando Collor de Mello e o “caso PC Farias”. De acordo com o citado
Ministro, o antidoto para os problemas dos gastos excessivos das campanhas eleitorais
ndo estaria na declaragdo de inconstitucionalidade das doagdes privadas, mas sim na
imposicao de limites de gastos, acompanhada de instrumentos adicionais de controle e de
aplicagdo de san¢des em caso de seu descumprimento. '#-'%?

O Ministro Gilmar Mendes seguiu a divergéncia aberta pelo Ministro Teori Zavascki
alertando para os riscos que a proibicdo das doagdes de campanhas feitas por empresas
poderia trazer em termos de incentivo as contribuicdes ilicitas (“‘caixa dois™) e as praticas
sistematicas de crimes de falsidade ideoldgica nas doagdes feitas por pessoas fisicas (com o
uso de “laranjas”). S@o suas palavras:

“Isso estimula, consequentemente, que os candidatos busquem
alternativas & margem da legislacdo eleitoral, pois os custos continuardo os
mesmos, reduzindo apenas formalmente quem podera participar do processo
eleitoral na condi¢do de doador, equacdo que certamente chegard a Justica
Eleitoral para solugdo, em milhares de processos judiciais... De fato, conquanto
nao seja possivel pessoa juridica doar diretamente a campanhas, nada impede
que a doacgao seja da pessoa juridica a pessoa fisica, que repassaria os valores ao
candidato, sem nenhum limite na legislagdo para a doagdo. Assim como nao

haveria qualquer impedimento a que dirigentes de pessoas juridicas que sdo,
obviamente, pessoas fisicas, fizessem doagdes para partidos politicos fora do

periodo eleitoral, sem limitagio de valor.” (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2015 apud CARAZZA).

Por conseguinte, a nova Lei n° 13.165/2015 passou a regular o financiamento
eleitoral a partir das eleicdes municipais de 2016 prevendo como fontes de recursos
apenas os repasses do Fundo Partidario, as doagdes de pessoas fisicas e o patrimonio dos
proprios candidatos. A nova lei inovou, ainda, ao estabelecer que os gastos de campanha

serdo definidos pelo TSE com base nos parametros definidos pela referida lei.

12 CARAZZA, Bruno. Interesses Econdmicos, Representac¢io Politica E Producio Legislativa No
Brasil Sob A Otica Do Financiamento De Campanhas Eleitorais. Tese de Doutorado. P.170-175.
122 Ibidem

122 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2015, P. 150-151.
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3.1.5. A Lei n.13.487/2017 e a criag¢io do Fundo Especial de Financiamento de
Campanha (FEFC)

O Fundo Especial de Financiamento de Campanha, possui carater publico e ¢
custeado com dotagdes orcamentarias da Unido da seguinte forma: 1) o definido pelo
Tribunal Superior Eleitoral, a cada eleicdo, com base nos parametros determinados em
lei; i1) a 30% (trinta por cento) dos recursos da reserva especifica de que trata o inciso II
do § 3°do art. 12 da Lei n. 13.473, de 8 de agosto de 2017.

Dessa forma, coube a Lei n. 13.488/2017 definir os critérios de distribuigcao
daqueles recursos (art. 16-D da Lei n. 9.504/97). A legislacdo mencionada adotou quatro
critérios para a divisao dos recursos, a saber: valor igual a todos os partidos com estatuto
registrado no TSE; um percentual dividido entre todos os partidos que possuem pelo
menos um deputado, na propor¢ao de votos da ultima Elei¢do Geral; um percentual
dividido na propor¢do de representantes na Camara dos Deputados; um percentual
dividido na propor¢ao de representantes no Senado Federal. J& o artigo 4° da mesma lei
estabelece que o numero de representantes na Camara dos Deputados e do Senado
Federal, para fins de distribuicao dos recursos do fundo publico em 2018, sera o apurado
em 28 de agosto de 2017. O que vale dizer, que nas eleigdes seguintes, o nimero de
representantes serd identificado no tltimo dia da sessdo legislativa anterior ao ano das
eleigdes. Portanto, para as eleigdes de 2018, a Lei n. 13.488/2017 definiu os limites de
gastos de campanha, com os seguintes critérios: valor maximo para a disputa de
Presidente e Vice-Presidente da Republica; diversos valores para a campanha de
Governador, Vice-Governador e Senador da Republica, levando em conta o nimero de
eleitores da unidade da Federagdo; valor méximo para as disputas de Deputado Federal,
Estadual e Distrital, pouco importando o nimero de eleitores na unidade da Federac3o.!**

O Tribunal Superior Eleitoral (TSE) divulgou a tabela atualizada com a divisao
dos 4,9 bilhdes do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC), o Fundo
Eleitoral, destinado aos partidos politicos para as Elei¢oes Gerais de 2022, conforme
divulgado pelo sitio oficial do Tribunal Superior Eleitoral:
<https://www.tse.jus.br/comunicacao/noticias/2022/Junho/tse-divulga-nova-tabela-com-

a-divisao-dos-recursos-do-fundo-eleitoral-para-2022>

124 MEENDES, Gilmar Ferreira, OLIVEIRA, Inocéncio e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. Ed Saraiva/IDP, 15* edigdo. P. 1141-1148.
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A divisdo dos recursos

O montante representando 2% dos recursos do Fundo devem ser divididos entre
todos os partidos, sendo o marco temporal a antecedéncia de seis meses da data do pleito.
Por sua vez, 35% dos recursos do FEFC devem ser divididos entre os partidos na
proporcao do percentual de votos validos obtidos pelas siglas que tenham pelo menos um
representante na Camara dos Deputados, tendo por base a ultima elei¢ao geral. Em relacdo
ao calculo da bancada na Camara, 48% dos recursos do FEFC serao divididos entre os
partidos na propor¢ao do niimero de representantes na Camara dos Deputados na tltima
eleicdo geral. No caso, para os partidos que ndo alcangaram a clausula de barreira,
contam-se as vagas dos representantes eleitos, salvo das deputadas ou deputados que ndo
tenham migrado para outra legenda. Devem ser desconsideradas do calculo mudancas de
filiagdo partidaria posteriores a primeira migragao decorrente da EC n® 97/2017 ou a
incorporagdo ou fusdo. '?°

Se por um lado ha argumentos que defendem o fundo publico para tornar as
disputas menos injustas, por outro existem criticas. O advogado Ludgero Liberato destaca
que o FEFC aumentou o poder dos dirigentes das agremiagdes, pois ndo ha critérios legais
para divisdo interna do recurso. Segundo Ludgero, os que se posicionam em linhas
opostas a lideranca do partido ndo recebem qualquer valor do fundo (publico) e ndo ha
como conquistar recursos privados. O entendimento ¢ refor¢cado por Orlando Rezende,
que classifica essa falta de critério como antidemocratica, pois € a cipula do partido quem

define as diretrizes da destinagdo dos recursos. '2°

3.2 As duas principais fontes de receitas: Os recursos publicos (Fundo Partidario)

e as doagoes privadas.

Olhando para o conjunto dos dados, tendo como parametros o periodo compreendido
entre os anos de 1998 a 2016, nota-se que, o maior volume de financiamento das organizagdes
partidarias nacionais sdo representados pelos recursos publicos e pelas doagdes empresariais.

No Gréfico 1, percebemos um crescimento importante do volume de recursos mobilizados

125 Extraido do sitio oficial TSE: <https://www.tse.jus.br/comunicacao/noticias/2022/Junho/tse-divulga-
nova-tabela-com-a-divisao-dos-recursos-do-fundo-eleitoral-para-2022>

126 Extraido do sitio oficial da Unido Nacional dos Legisladores e Legislativos estaduais:
<https://unale.org.br/fundo-eleitoral-financiamento-de-campanhas-em-debate/>
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pelas organizacdes partidarias. Numa primeira fase, de 1998 a 2005, os nove partidos
movimentaram juntos aproximadamente R$ 250 milhdes por ano. Na fase seguinte, de 2006 a
2014, houve um crescimento substancial dos valores depositados. Na terceira fase, nos anos de
2015 e 2016, os valores voltaram a patamares bem discretos. Dentro desse crescimento, nota-
se uma evidente diferenca entre a evolucao do financiamento em anos eleitorais € em anos nao
eleitorais. O valor da arrecadacdo dos partidos em anos com elei¢des municipais ou nacionais

mais que dobra em relago aos anos nio eleitorais.'?’

Grdfico 1: Evolugdo das receitas dos partidos'*®
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Fonte: Elaboragdo SPECK, Bruno Wilhelm. Todos os dados aqui apresentados trabalham com valores
ajustados para julho de 2019, como procedimento indispensavel a fim de fazer comparagdes ao longo do
tempo. Para o ajuste, usamos o IGP da Fundacdo Getulio Vargas.

Base: Nove partidos mais antigos que apresentaram candidaturas a deputado federal: PDS/PROG, PDT,
PMDB, PT, PTB, PFL/DEM, PL/PR, PSDB, PSB.

Olhando para o conjunto dos dados, mantivemos no grafico de nimero 02, o
mesmo periodo do grafico antecedente para fins de analise, entre os anos 1998 e 2016.

Identificamos as duas principais fontes (fundo partidario e doagdes empresariais) e

127 SPECK, Bruno Wilhelm; CAMPOS, Mauro Macedo. Questionando a tese da cartelizacéo: o
financiamento das organizagdes partidarias no Brasil (1998-2016, Opinido Publica, Campinas, vol. 27,
n° 3, set.-dez., 2021, P. 931).

128 ihidem
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juntamos as demais em uma categoria residual. A composi¢cdo da origem dos recursos
revela mudancas substanciais em relagdo a participacao das doagdes empresariais. Na
primeira fase, até¢ 2003, as doagdes de empresas tém papel residual no financiamento dos
partidos. Esse quadro se modifica entre 2004 e 2014, quando as empresas assumem um
papel cada vez maior na obtengao desses recursos. Ao mesmo tempo, a partir de 2004, o
balango para os anos eleitorais supera significativamente os anos sem elei¢cdes. Em 2008,
as doagdes das empresas se equiparam aos recursos do fundo partidario e nos anos de
2010, 2012 e 2014 se tornam a fonte mais importante. Nos anos sem eleigoes, o papel das
doagdes empresariais também cresce, mas em nenhum momento se equipara aos valores
do fundo partidario. Os recursos de outras fontes tém funcdo residual. Em nenhum

momento representam acima de 10% do total dos recursos.'?’

Grdfico 2: Participagdo das diferentes fontes nas receitas'’
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Fonte: Elaboragdo SPECK, Bruno Wilhelm. Valores de julho de 2019.
Base: Nove partidos mais antigos que apresentaram candidaturas a deputado federal: PDS/PROG, PDT,
PMDB, PT, PTB, PFL/DEM, PL/PR, PSDB, PSB.

129 SPECK, Bruno Wilhelm; CAMPOS, Mauro Macedo. Questionando a tese da cartelizagdo: o
financiamento das organizagdes partidarias no Brasil (1998-2016, Opinido Publica, Campinas, vol. 27,
n° 3, set.-dez., 2021, P. 932).

130 jhidem
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3.3 Analise do Fundo Partidario: o volume do financiamento publico e a

distribuicio dos recursos entre os partidos

3.3.1. O Fundo Partidario

O Fundo Partidario foi introduzido ao sistema politico nacional no governo
militar, a despeito dos valores destinados a serem inexpressivos no periodo anterior
a 1995. Somente com a Lei 9096/1995, foi desenhado um modelo de financiamento
dos partidos, em que ficou comprovada a preocupacdo do legislador em estabelecer
critérios para alocar recursos significativos as organizacgdes partidarias. Além do
aumento substancial dos valores do Fundo Partidario, outra novidade era que os
recursos aos partidos estariam garantidos por lei, calculados em critérios objetivos
definidos em funcdo do numero de eleitores registrados e protegidos contra a
inflagdo. Conforme j& mencionado na pesquisa, a Lei 11.459/2007 incluiu na Lei
9096/95 o artigo 41-A, trazendo novo regramento referente a distribuicdo dos
valores do Fundo. Em sintese, a nova regra determinou que a grande parte (95%) do
total seria alocada proporcional ao percentual de votos alcan¢ados na tltima elei¢cao
para a Camara dos Deputados e, o restante, que antes da reforma representava 1%,
posteriormente, passou a 5%, distribuido igualmente entre todos os partidos. O
Fundo Partidario sempre foi visto como fonte de recursos para custear as
agremiagoes partidarias, nao as disputas eleitorais, ainda que, ndo houvesse uma
limitacdo rigorosa para a utilizacdo dos recursos nas campanhas. A mera
comparagdo do volume de recursos mobilizados durante o periodo das campanhas
eleitorais e fora dele demonstra que o Fundo seria insuficiente para cobrir parte

expressiva do custeio das campanhas. '*!

BISPECK, Bruno Wilhelm. Game Over: duas décadas de financiamento de campanhas com doagdes de
empresas no Brasil, Estudos Brasilefios, Salamanca, 2016 (no prelo). P.3-4.
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Gridfico 3: Valor do Fundo Partiddrio (1995-2014, valores agosto 2015)'*
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Fonte: elaboragio SPECK, Bruno Wilhelm a partir de dados do TSE

Portanto, passaremos a analisar o volume de financiamento publico, para, depois,
abordarmos a questdao da distribuicao entre os partidos. Pela Lei Organica dos Partidos
Politicos 9.096, de 1995, o fundo partidario ¢ composto por um valor fixo por eleitor,
ajustado pela inflagdo, acrescentando-se as multas aplicadas pela Justica Eleitoral aos
partidos politicos, candidatos e eleitores (em situacao irregular) e contando, ainda, com a
participagdo de eventuais valores adicionais definidos pelo legislador.

Conforme assevera Bruno Speck, enquanto as regras que definem o volume de
recursos permaneceram inalteradas no periodo observado, o conjunto das normas que
regem a distribui¢do dos recursos entre os partidos passou por redefinicdes importantes,
conforme as novas regras definidas pela Lei 11.459/2007. O critério adotado ¢ a
proporc¢ao de votos alcancados pelo partido na ultima eleigdao para deputado federal.

Além da questdo do volume total dos recursos publicos, a distribuicdo dos

recursos entre os partidos ¢ central para a questdo da andlise de como o financiamento

132 SPECK, Bruno Wilhelm. Game Over: duas décadas de financiamento de campanhas com doagébes de
empresas no Brasil, Estudos Brasilefios, Salamanca, 2016 (no prelo). P. 4.
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publico influencia os na fragmentacdo do quadro partidario. Entre 2007 e 2016, os
partidos grandes receberam menos recursos do que lhes corresponderia, segundo a
distribui¢do proporcional dos votos, enquanto os pequenos partidos foram favorecidos.

Principalmente no periodo de 2011 a 2014, observamos varios partidos novos, sem
histérico eleitoral anterior, com taxas de financiamento acima do padrao de
proporcionalidade. Essa distribuicdo contribui para a desconcentracdo dos recursos e a

fragmentagio do quadro partidario.!*3

Grdfico 4: Evolugdo do fundo partidario e dos seus componentes'?
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Fonte: Elaboracdo SPECK, Bruno Wilhelm.

Nota: Dados sobre fundo partidario fornecidos pelo TSE. Céalculos de propria autoria sobre or¢amento
regular. Valores de julho de 2019.

Base: Nove partidos mais antigos que apresentaram candidaturas a deputado federal: PDS/PROG, PDT,
PMDB, PT, PTB, PFL/DEM, PL/PR, PSDB, PSB.

Inobstante tudo isso, as regras de distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario,
com as alteracdes da referida Lei 11.459/2007 acirrou os debates sobre a necessidade de
uma reforma politica no pais com a necessaria alteragdo nos regramentos referentes ao

acesso aos valores do Fundo. Os argumentos daqueles que advogavam desfavoravelmente

133 SPECK, Bruno Wilhelm; CAMPOS, Mauro Macedo. Questionando a tese da cartelizacéo: o
financiamento das organizagdes partidarias no Brasil (1998-2016, Opinido Publica, Campinas, vol. 27,
n° 3, set.-dez., 2021, P. 935.

134 ibidem
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as alteracdes legislativas caminhavam no sentido da desconcentragao dos recursos, da
excessiva fragmentacdo partidaria e retrocesso democratico.
No ano de 2017, foi promulgada a Emenda Constitucional N° 97/2017, trazendo

importantes modifica¢des sobre a regulamentacao da matéria, que passamos a analisar.

3.3.2. A Emenda Constitucional N° 97/2017

A Emenda Constitucional N° 97/2017 ¢ responsavel por estabelecer novas regras
sobre 0 acesso das agremiagdes partidarias aos recursos do Fundo Partidario (novos
patamares definidos pela clausula de barreira) e ao tempo de propaganda gratuito na TV
e no radio. Para além dessas importantes alteracdes, a Emenda Constitucional vedou as
coligacdes partidarias nas elei¢des proporcionais.

Ao que tudo indica, a referida Emenda Constitucional permitira o
fortalecimento dos grandes partidos e asfixiara os pequenos e aqueles em formacao.
Isto se deve, pelos percentuais restritivos de acesso dos partidos ao Fundo Partidario,
melhor esclarecendo, por conta da impossibilidade das coligagdes em eleigdes
proporcionais, se tornard mais dificultoso o alcance do quociente eleitoral pelos
pequenos partidos, o que fatalmente, ndo os permitird elegerem sozinhos deputados
e vereadores, além da pouca visibilidade no horério eleitoral gratuito.

Neste sentido, trecho do texto constitucional apos a EC 97/2017.

"Art.17...

§ 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua
estrutura interna e estabelecer regras sobre escolha, formagao e duragio
de seus orgdos permanentes € provisorios ¢ sobre sua organizagdo ¢
funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas
coligacdes nas eleicdes majoritarias, vedada a sua celebracdo nas
eleicGes proporcionais, sem obrigatoriedade de vinculagdo entre as
candidaturas em ambito nacional, estadual, distrital ou municipal,
devendo seus estatutos estabelecer normas de disciplina e fidelidade
partidaria.”'?

135 Extraido do sitio:
(http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/emendas/emc/emc97.htm)
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3.3.3. A Clausula de Barreira imposta pela EC 97/2017

Conforme mencionado, a EC. N° 97/2017 ¢ responsavel por estabelecer novas
regras sobre o acesso das agremiacoes partidarias aos recursos do Fundo Partidario (novos
patamares exigidos pela cldusula de barreira), nos termos do Artigo 17, paragrafo 3°,

incisos [ e II da CF:

“Art.17...

§ 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:

I - Obtiverem, nas elei¢des para a Camara dos Deputados, no minimo,
3% (trés por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo menos um tergo das
unidades da Federa¢do, com um minimo de 2% (dois por cento) dos votos
validos em cada uma delas; ou

II - Tiverem elegido pelo menos quinze Deputados Federais
distribuidos em pelo menos um ter¢o das unidades da Federacao.

§ 5° Ao eleito por partido que ndo preencher os requisitos previstos no
§ 3° deste artigo ¢ assegurado o mandato e facultada a filiacdo, sem perda do
mandato, a outro partido que os tenha atingido, ndo sendo essa filiagao
considerada para fins de distribui¢do dos recursos do fundo partidario e de acesso
gratuito ao tempo de radio e de televisdo.”

Nota-se, que o regramento imposto pelo inciso Il do paragrafo 3°, por si so,
sugere uma opgao legislativa restritiva aos partidos pequenos, vez que, atualmente,
grande parte das agremiagdes partiddrias ndo possuem 15 deputados federais.
Portanto, alternativamente, necessitariam do atendimento aos requisitos do inciso I.

Ressalte-se, ainda, a possibilidade de mudancga de partido do candidato eleito,

nos termos do paragrafo 5°.

3.3.4. A Produgdo dos Efeitos Juridicos da EC.97/2017

“Art.17....

Art. 3° O disposto no § 3° do art. 17 da Constitui¢do Federal quanto ao
acesso dos partidos politicos aos recursos do fundo partidario e a propaganda
gratuita no radio e na televisdo aplicar-se-4 a partir das elei¢cdes de 2030.

Paragrafo unico. Terdo acesso aos recursos do fundo partidario e a
propaganda gratuita no radio e na televisdo os partidos politicos que:

I - Na legislatura seguinte as elei¢des de 2018:

a) obtiverem, nas elei¢cdes para a Camara dos Deputados, no minimo,
1,5% (um e meio por cento) dos votos validos/, distribuidos em pelo menos um
terco das unidades da Federagdo, com um minimo de 1% (um por cento) dos
votos validos em cada uma delas; ou

b) tiverem elegido pelo menos nove Deputados Federais distribuidos
em pelo menos um ter¢o das unidades da Federacéo;

IT - Na legislatura seguinte as eleigdes de 2022:

a) obtiverem, nas elei¢des para a Camara dos Deputados, no minimo,
2% (dois por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo menos um terco das
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unidades da Federac¢ao, com um minimo de 1% (um por cento) dos votos validos
em cada uma delas; ou

b) tiverem elegido pelo menos onze Deputados Federais distribuidos
em pelo menos um terco das unidades da Federagédo;

III - Na legislatura seguinte as elei¢des de 2026:

a) obtiverem, nas elei¢des para a Camara dos Deputados, no minimo,
2,5% (dois e meio por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo menos um
terco das unidades da Federag¢@o, com um minimo de 1,5% (um e meio por cento)
dos votos validos em cada uma delas; ou

b) tiverem elegido pelo menos treze Deputados Federais distribuidos
em pelo menos um tergo das unidades da Federagdo.”!3¢

3.4 Analise das doacoes empresariais: volume do financiamento e a distribuicao

dos recursos entre os partidos

3.4.1. A oscilacdo das doacgoes entre anos eleitorais e anos sem elei¢coes:

Grdfico 5: Evolucdo das doacdes empresariais'’
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Esses picos se referem aos anos eleitorais. Nos anos ndo eleitorais, os dados apontam
para patamares substancialmente inferiores quando comparados aos periodos eleitorais.

Até aproximadamente 2010, o padrao predominante era o financiamento direto
das campanhas eleitorais, através de doagdes de empresas diretamente aos candidatos.
Numa segunda fase, as empresas comecaram a doar aos partidos, que, por sua vez,
repassavam aos candidatos. Os recursos intermediados pelos partidos em fun¢do do
processo eleitoral entram nas prestagdes de contas das organizacdes partidarias em anos
eleitorais, mesmo que visem influenciar primeiramente a disputa eleitoral. Apesar do
registro contabil da arrecadacdo e dos gastos desses recursos nas contas dos partidos, eles

tém um impacto apenas residual sobre a vida das organizacdes partidarias.!*

3.4.2. Distribuicdo dos recursos entre os partidos

Segundo nos ensinam Mauro Campos e Bruno Speck, a grande parte dos partidos
nao recebe qualquer doagdo, independentemente de seu sucesso eleitoral, ao passo que
outros sao beneficiados com doacdes volumosas, mesmo que tenham votagdo moderada.
A titulo de exemplo citemos os seguintes partidos: PSDB, PT, PL/PR ¢ PMDB. Estes
partidos, em algum momento, concentraram recursos bem acima de seu peso eleitoral
para a Camara dos Deputados. A arrecadagdo das doagdes privadas pelas organizagdes
partidarias nao esta informada pela maxima da distribui¢do proporcional dos recursos,
que orienta em larga medida o fundo partidario. Enquanto os recursos publicos em larga
medida seguem um padrdo neutro, reproduzindo a proporcionalidade das forcas dos
partidos, os recursos das empresas apoiam alguns partidos selecionados e negligenciam
os outros. Procuramos tentar compreender a logica desta sistematica.

Bruno Speck sindicaliza quando da andlise do grafico em testilha,
especificamente, sobre o momento em que as doagdes para os quatro partidos ocorreram,
que apos Fernando Henrique Cardoso (PSDB) se eleger para a Presidéncia da Republica,
em 1998, tendo como vice-presidente, Marco Maciel, o partido concentrou todos os

recursos arrecadados das empresas. Dois anos depois, nas elei¢des municipais, o Partido
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financiamento das organizagoes partidarias no Brasil (1998-2016, Opinido Publica, Campinas, vol. 27,
n° 3, set.-dez., 2021, P. 943.



66

dos Trabalhadores conquistou muitas prefeituras, o panorama se inverteu. As doagdes das

empresas foram, entdo, integralmente para o diretdrio nacional do PT. Sao suas palavras:

“Nas elei¢des presidenciais, em 2002, Luiz Inacio Lula da Silva, do PT,
conquistou a Presidéncia, tendo José Alencar, do PL, como vice, os recursos
foram majoritariamente para o diretério do PSDB novamente, com uma pequena
parcela para o PL, partido do vice-presidente José Alencar. Nos anos posteriores,
(2005, 2007, 2009, 2011 e 2014), o PT manteve-se hegemonico no poder, sendo
o maior beneficidrio das doacdes empresariais, concentrando entre 50% e 90%
dos recursos. Apos as elei¢des de 2014, o quadro, novamente, se inverte. Os
recursos para o Partido dos Trabalhadores praticamente cessaram. O maior
beneficiario foi, entdo, o PMDB, com Michel Temer na Presidéncia, seguido do

PSDB, maior partido de oposigdo.” (SPECK, 2021)

Ante o exposto, a duas conclusdes podemos chegar: a primeira, segundo os
ensinamentos de Limongi e Cortez, citados em Bruno Speck, os doadores
empresariais concentram o0s seus recursos em um numero bem limitado de
agremiagdes partidarias. Acompanhando a légica da estruturagdo das disputas
eleitorais para presidéncia no periodo, polarizada em dois grandes blocos
partidarios. Por outro lado, os partidos que apresentam candidatos a Presidéncia ou
a Vice-Presidéncia sdo os preferidos das empresas.

A segunda conclusdo, em relacdo a esses partidos que concentram os recursos
das empresas, identificamos dois padroes distintos de doagdao: em periodos de
estabilidade, com alta probabilidade de reelei¢do do governo do momento, as
empresas apoiam os partidos do presidente e do vice-presidente. Restou-se bastante
evidente, no periodo de 2005 a 2013, quando o Partido dos Trabalhadores se manteve
hegemonico na Presidéncia da Republica com amplo apoio das empresas ao PT. No
entanto, em periodos de maior competitividade e possibilidade de transi¢ao de poder,
as empresas oscilam entre apoiar, ora o partido da situacdo, ora o partido da oposicao.
Isso se manifesta nas mudancas abruptas entre o apoio ao PSDB e ao PT, nos anos de
1999, 2001, 2003 e 2005, como também no abandono do apoio ao PT apos 2013 e o
apoio ao PMDB apo6s o processo de impeachment contra a presidente Dilma Rousseff

e a ascensdo do vice-presidente Michel Temer a Presidéncia.'*
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Grdfico 6: Os quatro maiores beneficidrios de doacdes empresariais'*
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Fonte: Elaboragao SPECK, Bruno Wilhelm. Valores de julho de 2019.

Base: 37 partidos que apresentaram candidaturas a deputado federal: PDS/PROG, PDT, PMDB, PT,
PTB, PFL/DEM, PL/PR, PSDB, PSB, PCB, PCDOB, PCO, PMN, PPS/CID, PRN/PTC, PRP, PRTB,
PSC, PSDC/DC, PSL, PSN/PHS, PSTU, PTDOB/AVANTE, PTN/PODE, PV, PRB/REP, PSOL,
PAN, PRONA, PPL, PSD, PEN, PROS, SDD, PMB, NOVO, REDE.

Segundo o entendimento de Bruno Wilhelm Speck, as doagdes empresariais aos
partidos politicos, dada a sua volatilidade, demonstrada através do grafico, ndo devem ser
compreendidas como a manifestacdo de uma relagdo estavel de proximidade entre grupos
de interesses e determinadas agremiacdes partidarias.

Nota-se que, por vezes, quando o resultado das disputas eleitorais estd impreciso,
a exemplo do ocorrido na passagem do governo do PSDB para o PT, em 2004, ou, mesmo,
no momento de crise do governo Dilma Roussef, na segunda eleicao, as empresas adotam
uma postura um tanto quanto ambiciosa, investindo todo o seu apoio a uma das chapas a
Presidéncia. No entanto, por outro lado, em tempos de hegemonia incontestada, como foi
o caso do Partido dos Trabalhadores durante dez anos, aproximadamente (2004-2014), as
empresas procuraram adotar uma postura bem mais pragmatica, apoiando o governo

federal, independentemente, do seu partido politico.!*!
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Corroborando as ideias aqui desenvolvidas, nota-se no grafico a seguir exposto,
um aumento exponencial no volume de doagdes privadas recebidas pelo Partido dos
Trabalhadores no periodo compreendido entre os anos de 2004 e 2014, momento
hegemonico do PT no Governo Federal. O PT elegeu diversos governadores e formou
uma numerosa bancada na Camara dos Deputados. Percebe-se, portanto, uma
aproximacgdo dos volumes de doagdes recebidos pelos partidos PSDB e PMDB,

tradicionalmente lideres na atragdo de capitais durante o periodo eleitoral.'*?

Grafico 7: Volume de financiamento privado — pessoas fisicas, pessoas juridicas e
autofinanciamento de candidatos — de partidos selecionados nas elei¢oes de 1994,
1998, 2002, 2006, 2010 e 2014 '*
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Nota: Valores deflacionados pelo IPCA até janeiro de 2016.
Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informagdes do Repositorio de Dados Eleitorais do TSE.
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3.4.3. Distribuicdo dos recursos de pessoas juridicas por se¢cdo da CNAE - todos os

cargos entre as eleicoes de 2002 e 2014

Grdfico 8: Variagado das doagoes de campanha de pessoas juridicas por se¢do da
CNAE - todos os cargos entre as elei¢cées de 2002 e 2014'%

Fonte: Elaborado pelo CARAZZA, Bruno, a partir de informagdes do Repositorio de Dados Eleitorais do TSE.

Inobstante os indicios demonstrados no grafico, que segundo Carazza, sdo reveladores
da atratividade que o sistema de financiamento eleitoral exerce sobre importantes segmentos
empresariais de variados setores da economia, sugerindo uma aproximacao dessas empresas
com o Govermno Federal, David Samuels chama a atengdo para importantes segmentos
empresariais que, a despeito de sua notoria atuagdo como grupos de interesses no processo
politico, assumem pouca relevancia entre os grandes doadores de campanha, como as empresas
de midia, a industria automobilistica e a agroindustria.

Uma das hipoteses possiveis para se justificar o interesse das empresas no
financiamento eleitoral no periodo compreendido entre os anos de 2004 a 2014, e por
consequéncia, o estreitamento dos lagos com o Governo Federal, pode ser esclarecido pelas
variadas maneiras de atuagdo governamental — por meio de regulagdo, licitagdes de obras e
outras compras do poder publico, os contratos nos regimes de concessoes, empréstimos
subsidiados de bancos estatais — os quais, podem atrair contribuicdes de campanha de

determinados setores economicos. Bruno Carazza, preleciona:

144 CARAZZA, Bruno. Interesses Econdémicos, Representagdo Politica E Produgdo Legislativa No Brasil
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“ A énfase dos grandes projetos de infraestrutura do Governo Federal
nos ultimos anos — como o Programa de Acelera¢do do Crescimento (PAC), o
Programa Minha Casa Minha Vida, os investimentos na explorac¢do do pré-sal,
as obras para os megaeventos esportivos de 2014 e 2016, a retomada dos
programas de concessdo de infraestrutura etc. —, o protagonismo do crédito
subsidiado do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES) e as mudangas regulatdrias nos setores de eletricidade e de saneamento
basico podem ter estimulado as doagdes de campanha provenientes de empresas
da industria de transformagdo, do setor de construgdo, da industria extrativa e

das areas de dgua, esgoto, eletricidade e gas.” (CARAZZA, P. 56)
3.4.4. As contribuigoes de campanha e o resultado das eleigcoes

A relacdo entre as contribuicdes de campanha e o resultado nas eleigdes foi
analisada a luz dos dados desagregados por candidatos concorrentes na disputa eleitoral
referentes a votacdo e doagdes recebidas, segundo a base de dados do TSE. Bruno
Carazza, sindicaliza que o valor médio arrecadado por voto recebido vem sofrendo uma

progressao percebida a cada elei¢do para todos os cargos.

Grafico 9: Valores médios arrecadados por voto obtido pelos candidatos vencedores
nas elei¢ées de 2002, 2006, 2010 e 2014'%
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Nota: Valores deflacionados pelo IPCA até janeiro de 2016.
Fonte: Elaborado por CARAZZA, Bruno a partir de informagdes do Repositorio de Dados Eleitorais do TSE.
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O Grafico sugere o calculo aproximado do valor médio por cada voto —
representado pela razdo entre os valores arrecadados pelo candidato vencedor e o
numero de votos recebidos — nota-se, pois, o crescimento progressivo em todos os
cargos nos anos em referéncia. Os dados apontam, ainda, para o aumento nos valores
doados para as elei¢gdes proporcionais dos deputados quando comparados aos valores
nas elei¢des majoritarias dos Governadores, Senadores e Presidente, que segundo
Bruno Carazza, esta seria a comprovacdo da tese, presente na literatura
especializada, de que o sistema de eleicdo proporcional e em lista aberta, em distritos
eleitorais de grande magnitude populacional e geografica — vigente para as
Assembleias Legislativas e para a Camara dos Deputados — cria incentivos para a
majoracdo dos custos das campanhas. Além disso, tal fato pode ser justificado pela
maior exposi¢ao dos candidatos em campanha ao governo e a presidéncia, pelo
menor nimero de concorrentes, pela maior exposicao nas propagandas de radio e

TV, o que gera um ganho de escala no nimero de votos auferidos.'4

3.5. Fecho

Neste Capitulo, inicialmente, buscou-se analisar e compreender as discussdes
juridicas travadas pela doutrina constitucionalista sobre a cldusula de desempenho, que
traga parametros legais para o acesso ao Fundo Partidario. Nota-se que a ADIs propostas
no Supremo Tribunal Federal colocaram uma pa de cal na matéria.

Houve, em principio, portanto, uma preocupacao da legislacdo vigente em
garantir a todas as agremiacdes partidarias um percentual minimo de 1% dos
recursos do Fundo Partidario. A parcela significativa de todo o restante (99%) seria
distribuida entre os partidos politicos segundo os critérios de desempenho destes nas
eleigdes parlamentares para a Camara dos Deputados e, tdo somente, dentre as
agremiacgdes partiddrias que obtivessem um minimo de 5% dos votos vélidos na
ultima elei¢do, conforme a regra da denominada “clausula de barreira” ou “clausula

de desempenho”, descrita no artigo 13 da mesma lei.'¥’
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A despeito disso, conforme detidamente analisado, em setembro de 2015, o
Supremo Tribunal Federal, por maioria de votos, julgou procedente em parte a Agao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI 4.650/DF), cujo relator foi o Ministro Luiz
Fux, para declarar a inconstitucionalidade dos dispositivos legais que autorizavam
as doagdes de pessoas juridicas as campanhas eleitorais politico partidarias. As
repercussoes desta decisdo do STF, provocaram modificagdes substanciais em todo
o sistema politico nacional.

No ano de 2017, foi promulgada a Lei n. 13.487/2017, criando o Fundo Especial
de Financiamento de Campanha (FEFC). O referido, Fundo Especial de Financiamento
de Campanha, possui carater publico e ¢ custeado com dotagdes orgamentérias da Unido
da seguinte forma: 1) o definido pelo Tribunal Superior Eleitoral, a cada elei¢ao, com
base nos parametros determinados em lei; ii) a 30% (trinta por cento) dos recursos da
reserva especifica de que trata o inciso Il do § 3° do art. 12 da Lei n. 13.473, de 8 de
agosto de 2017.

Dessa forma, coube a Lei n. 13.488/2017 definir os critérios de distribuigao
daqueles recursos (art. 16-D da Lei n. 9.504/97). A legislacao mencionada adotou quatro
critérios para a divisdo dos recursos, a saber: valor igual a todos os partidos com estatuto
registrado no TSE; um percentual dividido entre todos os partidos que possuem pelo
menos um deputado, na propor¢do de votos da ultima Eleicdo Geral; um percentual
dividido na proporcdo de representantes na Camara dos Deputados; um percentual
dividido na proporg¢ao de representantes no Senado Federal. J4 o artigo 4° da mesma lei
estabelece que o numero de representantes na Camara dos Deputados e do Senado
Federal, para fins de distribui¢ao dos recursos do fundo ptblico em 2018, serd o apurado
em 28 de agosto de 2017. O que vale dizer, que nas eleigdes seguintes, o numero de
representantes serd identificado no ultimo dia da sessao legislativa anterior ao ano das
eleicdes. Portanto, para as elei¢des de 2018, a Lei n. 13.488/2017 definiu os limites de
gastos de campanha, com os seguintes critérios: valor méaximo para a disputa de
Presidente e Vice-Presidente da Republica; diversos valores para a campanha de
Governador, Vice-Governador e Senador da Republica, levando em conta o numero de
eleitores da unidade da Federagdo; valor méximo para as disputas de Deputado Federal,

Estadual e Distrital, pouco importando o niimero de eleitores na unidade da Federagdo.!*3
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Prosseguindo na conclusao do capitulo, o método de analise do volume dos
financiamentos, bem como a distribui¢do dos recursos aos partidos politicos, teve
como pressuposto as duas principais receitas de financiamento do sistema politico
no Brasil, o financiamento publico (Fundo Partidario) e as doagdes privadas. O
estudo se baseia em estatisticas descritivas, com a analise do banco de dados
coletados contendo informagdes das prestagdes de contas anuais dos partidos
politicos brasileiros a justiga eleitoral, para o periodo de 1998 a 2016. A delimitacdo
do periodo de coleta se justifica pelo acesso aos dados.'*

Em relacao aos dados do volume do financiamento e a distribuicao dos recursos
entre os partidos realizados pelas doagdes empresariais, se conclui que: nos anos nao
eleitorais, os dados apontam para patamares substancialmente inferiores quando
comparados aos periodos eleitorais; enquanto os recursos publicos em larga medida
seguem um padrao de neutralidade.

Por outro lado, os recursos das empresas apoiam alguns partidos selecionados
e negligenciam os outros; os doadores empresariais concentram seus recursos em
poucos partidos. Neste ponto, acompanham a ldgica da estruturagdo das disputas
eleitorais para presidente no periodo, polarizada em torno de dois blocos partidarios;
os partidos que apresentam candidatos a Presidéncia ou a Vice-Presidéncia sdo os
preferidos das empresas; dois padrdes distintos de doacdo: em periodos de
estabilidade, com alta probabilidade de reelei¢do do governo do momento, as
empresas apoiam os partidos do presidente e do vice-presidente. Isso demonstrou-
se bastante evidente, no periodo de 2005 a 2013, quando o Partido dos Trabalhadores
se manteve hegemonico na Presidéncia da Republica com amplo apoio das empresas
ao PT. Inobstante isso, em periodos de maior competitividade e possibilidade de
transicdo de poder, as empresas oscilam os seus apoios (oposi¢io/situagio).'*°

No grafico em que se verificou a distribuicdo dos recursos de pessoas juridicas
por se¢do da CNAE (Codigo Nacional de Atividade Econdmica- codigo indicador das
operacgoOes ¢ atividades realizadas pelas empresas), nota-se: uma atratividade exercida

pelo sistema de financiamento eleitoral sobre importantes segmentos empresariais de
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variados setores da economia, sugerindo uma aproximagdao dessas empresas com O
Governo Federal.!>!

Em relacgdo ao grafico que analisa as contribuigdes de campanha e o resultado das
eleigdes, nota-se: uma progressao no valor médio arrecadado por voto recebido percebida
a cada elei¢ao para todos os cargos; o aumento nos valores doados para as eleicoes
proporcionais dos deputados quando comparados aos valores nas eleigdes majoritarias
dos Governadores, Senadores e Presidente.

Nao obstante o entendimento de abalizadas vozes na doutrina, a exemplo de Bruno
Carazza, defendendo que a énfase dos grandes projetos de infraestrutura do Governo
Federal nos ultimos anos — como o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), o
Programa Minha Casa Minha Vida, os investimentos na exploragdo do pré-sal, as obras
para os megaeventos esportivos de 2014 e 2016, a retomada dos programas de concessao
de infraestrutura, etc. podem ter estimulado as doacdes de campanha provenientes de
empresas da industria de transformagdo, do setor de construgdo, da industria extrativa e
das areas de agua, esgoto, eletricidade e gas; sendo pragmatico, penso, bastante possivel
a existéncia de outras variantes que podem interferir no resultado da pesquisa.'>?

Ao final do capitulo foi analisada a Emenda Constitucional N° 97/2017,
responsavel por estabelecer novas regras sobre o acesso das agremiagdes partidarias aos
recursos do Fundo Partidario (novos patamares definidos pela clausula de barreira) e ao
tempo de propaganda gratuito na TV e no radio. Para além dessas importantes alteragdes,
a Emenda Constitucional vedou as coligagdes partidarias nas eleicdes proporcionais.

Ao que tudo indica, a referida Emenda Constitucional permitira o fortalecimento
dos grandes partidos e asfixiard os pequenos e aqueles em formagao. Isto se deve pelos
percentuais restritivos de acesso dos partidos ao Fundo Partidario, melhor esclarecendo,
por conta da impossibilidade das coligagdes em elei¢cdes proporcionais, se tornara mais
dificultoso o alcance do quociente eleitoral pelos pequenos partidos, o que fatalmente,
ndo os permitird elegerem sozinhos deputados e vereadores, além da pouca visibilidade

no horario eleitoral gratuito.
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CAPITULO 4: A EXPERIENCIA ITALIANA NA DEMOCRACIA
PARTIDARIA E AS SUAS FORMAS DE FINANCIAMENTO

“O diabo nao € o principe da matéria, o diabo ¢ a arrogancia do espirito, a fé sem

sorriso, a verdade que nao ¢ nunca presa de davida” (Umberto Eco, O Nome da Rosa).

4.1. A polémica antipartitocratica no pais no periodo do pos-guerra e o debate na
Assembleia Constituinte sobre a norma do artigo 49 da Constituicio italiana

(criticas de Calamandrei)

Como o fascismo havia negado o pluralismo partidario, no imediato pds-guerra, os
constituintes se preocuparam em afirméa-lo como uma opgio pelo "método democrético".!>

Esta ¢ a interpretacdo da génese do artigo 49 da Constituigcdo republicana: "Todos
os cidadaos tém o direito de associarem-se livremente nos partidos para concorrerem com
um método democratico para determinar a politica nacional". Do trabalho da Constituinte
decorre que, a inclusdo dos partidos na Constituicdo teve que dar-se no sinal de uma
superagao real nao s6 do regime fascista, mas também do liberal, fundamentalmente
oligarquico.'>*

A despeito desta constatagdo, o primeiro subcomité na Assembleia Constituinte
manifestou-se no sentido de conferir aos partidos politicos natureza constitucional, ainda
que prevalecesse a tese de que a matéria nao deveria ser regulamentada na Constituicao.
Basso, era favoravel ao reconhecimento de uma nova concep¢ao de democracia dos
partidos, reconhecendo nestes uma relevancia ndo apenas social, mas também
institucional, atribuindo-lhes algumas func¢des de natureza constitucional.!>

Oportuno os ensinamentos de Calamandrei, por ocasido de uma das suas ltcidas
intervengdes em margo de 1949, na Camara dos Deputados, momento em que se expressa
para evitar mal-entendidos e confusdes ao sustentar as suas convicgoes politicas diversas

daquelas defendidas pelos dois blocos que se formaram no pds-guerra, comunistas e

socialistas. Para Calamandrei, os paises que aderem ao Pacto Atlantico se movimentam a

153 BURATTI, A. Dal diritto di resistenza al metodo democratico. Per una genealogia del principio di
opposizione nello stato costituzionale, Milano, 2006, P. 179.

134BASSO, L. Considerazioni sull'art. 49 della Costituzione. In Indagine sul partito politico, volume
redatto dall'ISLE, Milano, 1966, P. 140.

155 Ver La Costituzione della Repubblica nei lavori preparatori della Assemblea Costituente,
Commissione per la Costituzione, I Sottocommissione, sessao de 20 novembre 1946, Vol. VI, P. 709.
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partir de uma concepgao politica que os direciona involuntariamente, para a frequente
colisdo entre os dois blocos que se opuseram. Sao suas palavras: “Eu ja fiz potencialmente
a escolha oposta, por minha parte, sou contra agora a qualquer decisdo a favor da adesdo
da Italia ao Pacto Atlantico, precisamente, porque obriga o pais a esta escolha preventiva,
que creio perigosa e desnecessaria neste momento”.

Calamandrei era contra a adesdo da Itdlia ao Pacto Atlantico, porque estava
preocupado com as consequéncias militares dessa decisdo para o pais, pois o pacto, ainda
que defensivo, transformaria os estados europeus em satélites de um dos dois blocos que

se enfrentavam, distanciando o nascimento da Federacdo ocidental europeia.!¢

4.1.1 A releitura do artigo 49 da constituicdo italiana

Do ponto de vista juridico, no entanto, a constitucionalizacdo dos partidos
politicos parecia uma consequéncia natural da afirmacdo do Estado democrético; e
mesmo que alguns estudiosos'®’ acreditassem que o artigo 49 fosse uma pleonastica
repeticdo do artigo 18 da Constituigdo Italiana, observou-se que houve um expressivo
aumento da atencdo de juristas sobre a relevancia dos partidos para o estudo da dindmica
da forma de governo no pais.'*®

Ressalte-se o posicionamento de Virga, prelecionando que, somente no exercicio
do direito de associagdo politica por parte dos cidadaos em conformidade com as normas
e principios do ordenamento juridico, ¢ possivel a cooperagado de todos os partidos para a
determinag¢do do enderego politico constitucional, inobstante as divergéncias sobre a
direcdo politica do governo.'>’

Pode-se reconhecer que, pelo menos na longa temporada da guerra fria, a
desconfianca da regulamentacao partidaria ndo era infundada. A isto se deve, em grande
parte, a circunstancia da Italia viver naquele periodo numa condi¢ao de "bipartidarismo
imperfeito" e, consequentemente, a falta de alternancia de forcas politicas no governo,
somado a presenca do mais forte partido comunista da Europa ocidental e suas condi¢des

as superpoténcias, aliado ao potencial risco do Estado interferir na vida interna dos

156 CALAMANDRETI, P. Lo Stato siamo noi, Milano, 2011, P. 20.

3T CICU, A. Quello che la Costituzione non dice (1949), in 1dem, Scritti minori, Milano, 1965, vol. L.
158 DUVERGER, M. Les partis politiques. Paris, 1951; Trad. It. I Partiti Politici, Milano, 1970. 1955, P. 602.
139 VIRGA, Il partito nell'ordinamento giuridico, cit., p. P.277.
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partidos que demonstrassem algum perfil ideoldgico “antissistema”, foram determinantes
para a exclusdo do jogo democratico e a desconfianca da regulamentacdo partidaria.'®

Com a queda do Muro de Berlim, os cendrios politicos globais mudaram.'¢! Na
Italia, deveria ter ocorrido uma releitura integral do “método democratico” pelos partidos
politicos, os quais poderiam ter sido alcangados com uma autorreforma, ou com a
aprova¢ao de uma lei regulamentando as suas atividades em consondncia com os valores
constitucionais daquele pais.'®?

Em tempos mais recentes, nota-se a ateng¢ao da doutrina constitucionalista italiana
para a posi¢ao assumida pelos partidos politicos no sistema constitucional.

Tem-se assistido uma conscientizagio mais ampla'®

sobre a oportunidade da
existéncia de partidos mais solidos e mais preocupados em estabelecer uma efetiva
democracia interna com vistas a melhorar a "qualidade" geral da democracia, sem
prevalecer modelos de lideranga pessoal e impulsos plebiscitarios. Para tanto, se mostrava
necessaria a implementago da disciplina juridica dos partidos politicos.!¢*

No Estado constitucional ndo pode subsistir uma “soberania dos partidos”, nem
uma “representacdo politica sem partidos”. Se o instituto da representacao politica
partidaria tem uma importancia especial no nucleo fundamental (e intangivel) da
Constitui¢do italiana, deve ser considerado também o papel dos partidos politicos para
que a democracia representativa possa funcionar bem: se os verdadeiros representantes,
de fato, sdo os partidos politicos, a natureza democratica do sistema depende, em ultima

analise, da democracia da organizagio interna deste Gltimo.!% Essas reflexdes trazem a

tona varias questdes a serem abordadas, que ligadas entre si, podem ser traduzidas em

160 BARTOLE, Cosi S. Scienza politica e diritto: commento, in Rivista italiana di scienzid politica, n. 1,
1991, P. 133.

16l SKACH, C. Political Parties and the Constitution, in ROSENFELD, M.; SAJO, A. (a cura di),
Comparative Constitutional Law, Oxford, 2012, P. 874.

162 BONFIGLIO, Salvatore; MAESTRI, Gabriele. I Partiti e la democrazia, dall articolo 49 della
Costituzione italiana ai partiti politici europei. Seconda edizione, I1 Mulino.p. 50-54, P. 72.

163 CHELL, E. Nata per unire. La Costituzione italiana tra storia e politica, Bologna,2012, P. 179;
DOGLIANI, M. 1l partito come strumento della separazione dela politica dall'economia, in Democrazia
e diritto, N. 1-2, 2011, P. 495.; RUBECHI, M. Meno partiti, tutti democratici, in BARBERA, A;
GUZETTA, G. (a cura di), I/ Governo dei cittadini. Referendum elettorali e riforma della politica,
Soveria Mannelli, 2007, P. 691.

164 BARBERA, A. La regolamentazione dei partiti. un tema da riprendere, in Quaderni costituzionali,
N. 2, 2006, P. 323-325; LANCHESTER, F. L'innovazione istituzionale difficile: il dibattito sulla
rappresentanza politica agli inizi della XI Legislatura, in Rivista trimestrale di diritto publico, N. 4, 1992,
P. 944.

165 BONFIGLIO, Salvatore; MAESTRI, Gabriele. I Partiti e la democrazia, dall articolo 49 della
Costituzione italiana ai partiti politici europei. Seconda edizione, 11 Mulino. P. 50-54, P. 73.
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regulamentagdes legislativas. Além de regras eleitorais a serem moldadas, revelam os
métodos de escolha dos parlamentares, o controle real dos or¢gamentos dos partidos pelo
Tribunal de Contas ou outro organismo publico; a disciplina sobre as formas de
financiamento (publico e privado) dos partidos com diferentes solugdes possiveis, mas

sempre através da regulagio.!66-167

4.2. O Financiamento da atividade politica organizada

4.2.1 A Evolucido Normativa do Financiamento dos Partidos Politicos

Da primeira lei sobre financiamento de partidos de 1974 a lei n.° 13/2014

A questdo do financiamento publico dos partidos com as intervengdes que se
sucederam desde o referendo de 1993 até o ultimo decreto-lei n. 149 de 2013,
segundo renomada doutrina sobre o tema, constitui a abordagem regulatdria mais
avanc¢ada sobre o assunto.

Inicialmente, a Lei n°. 195 de 1974 foi aprovada na sequéncia de uma série de
debates que "se fundamentaram na necessidade de uma intervencdo publica de apoio
financeiro do Estado para fazer face aos enormes esfor¢os organizativos dos partidos de
massas, de modo a proteger a sua "natureza politica" das condicionantes de grupos de
pressao ou organizagdes econdmicas poderosas, além de elevar o nivel de moralizagao da
vida ptblica com a transparéncia de seus orgamentos”.'%8

Em consonancia com isso, em 1981 com a Lei n. 659 e outras medidas que se
seguiram, foi estabilizado o sistema de contribui¢do a titulo de reembolso de despesas
eleitorais, desde as eleigdes politicas as eleigdes europeias e regionais.

Em 1993, o referendo revogatorio proposto obteve 90,3% dos votos a favor da
abolicdo do financiamento publico aos partidos. Ressalte-se que naquele mesmo ano, o

Parlamento italiano atualizou por intermédio da Lei n. 515 de 10 de dezembro de 1993 a

166 WEBBER, G.C.N. The Polycentricty of Political Financing. In: Public Law, n. 2,

2012, P. 310-327.

167 BONFIGLIO, Salvatore; MAESTRI, Gabriele. I Partiti e la democrazia, dall articolo 49 della
Costituzione italiana ai partiti politici europei. Seconda edizione, I1 Mulino. P. 50-54, ¢ P 74.

18 LAGROTTA, Ignazio. La crisi dei partiti e la democrazia in Italia. Cacucci Editore, Seconda
Edizione. P. 110-112.
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jé& existente lei sobre reembolsos eleitorais, definida como “contribuicao para despesas
eleitorais”. Em 1997, a lei n.2 intitulada como "Regras para a regulamentagdo de
contribui¢cdes voluntdrias a movimentos ou partidos politicos", foi julgado como elusivo
na resposta ao referendo.'®’

Provavelmente, o dispositivo mais relevante da referida lei consistia na
possibilidade concedida aos contribuintes de destinar os quatro por mil do Imposto de
Renda de Pessoas Fisicas ao financiamento de movimentos e partidos politicos. O
contribuinte, por exemplo, ndo podia escolher o partido a ser financiado, pois a soma total
era dividida entre todos os partidos que elegeram pelo menos um deputado ou um senador
na propor¢ao dos votos obtidos na lista a que pertencem e, sobretudo, com base no nimero
de parlamentares eleitos.!”

Em 1999, com a Lei n. 157, € substancialmente reintroduzido o financiamento publico
dos partidos politicos, através do reembolso das despesas eleitorais.!”!

Posteriormente, com a Lei n. 51 de 2006 foi reconhecido o reembolso das despesas eleitorais
para cada ano da legislatura parlamentar, independentemente da duragio da mesma.'”?

Em atencdo aos casos de suposta corrupcdo que ganharam a atengdo midiatica
italiana, envolvendo os recursos orgamentarios das despesas eleitorais ha alguns anos,!”
percebeu-se um aumento dos projetos de lei, naquele periodo, objetivando a alteragdo de

algumas regras que disciplinam as formas de financiamento da politica.

19 LAGROTTA, Ignazio. La crisi dei partiti e la democrazia in Italia. Cacucci Editore, Seconda
Edizione. P. 110-112.

170 CODUTIL, Daniele; GIAPPICHELLI, G. Per una Koiné Costituzionale. Regolare i partiti politici
contemporanei, Editore Turim. P.82.

"' LAGROTTA, Ignazio. La crisi dei partiti e la democrazia in Italia. Cacucci Editore, Seconda
Edizione. P.112.

172 [bidem. P. 112-113.

173 A referéncia € ao "Caso Lusi", em homenagem ao ex-tesoureiro da Margherita, Luigi Lusi, sob
investigagdo pelo crime de conspiragdo, que supostamente teria desviado o dinheiro dos reembolsos
eleitorais, criando orcamentos paralelos. De acordo com o que emergiu das investigacdes judiciais, apos
ter transferido o dinheiro para o Canada, ele os teria feito retornar & Italia por meio do beneficio fiscal e
os teria investido em imoveis na capital e arredores, depositando o restante em sua conta corrente. Fonte:
<http://archiviostorico.corriere.it/2012/febfebbraio/05/conti_paralleli Lusi_Ecco_come co 9 120205290
2.shtml.>
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A questdo, portanto, assumiu diferentes vieses, com a consequente necessidade de
alteracao imediata da lei. A introdugdo de mecanismos capazes de garantir a transparéncia
dos orgamentos dos partidos que receberam recursos, ou como definido pelo legislador,
"Restitui¢des eleitorais".

Em 2012, as indicagdes recomendadas pelo II Relatério de Avaliagdo sobre a
transparéncia do financiamento dos partidos politicos, sujeitas a verificagdes periddicas
de conformidade, demonstravam a preocupagdo de Grupos de Estado com o sistema de
financiamento e a necessidade de reflexdes sobre a matéria.

O GRECO (Groups d'Etats contre la Corruptions / Grupo de Estados contra a
Corrupgao) monitora a conformidade de seus 49 estados membros com as ferramentas
anticorrup¢do do Conselho da Europa. A atividade de monitorizagdo do GRECO inclui
um "procedimento de avaliagdao", que se baseia nas respostas do pais a um questiondrio e
em visitas ao local, seguido de uma avaliacio de impacto ("procedimento de
conformidade") em que medidas sdo definidas e tomadas para implementar as
recomendacdes feitas durante a avaliagio. E aplicado um processo dindmico de avaliagio
mutua e pressao dos pares, combinando a competéncia dos profissionais que atuam como
avaliadores e a presenca de representantes dos Estados sentados no plenario.

A acdo do GRECO levou a adocdo de um numero consideravel de relatorios
repletos de informagdes concretas sobre politicas e praticas de combate a corrupg¢ao na
Europa. Esses relatorios identificam os sucessos e as deficiéncias da legislagao nacional,
regulamentos, politicas e arranjos institucionais e, ao final, produzem recomendagdes
destinadas a fortalecer a capacidade dos Estados no combate a corrupcdo e na promogao
da integridade institucional dos partidos politicos. A adesdo ao GRECO esté aberta, em
igualdade de condicdes, aos Estados membros do Conselho da Europa e aos Estados
terceiros, tendo seus relatorios de avaliacdo e conformidade publicados no site do
Conselho da Europa-GRECO.!"*

No mesmo ano, no governo Monti, destaque para a aprovagdo da Lei n. 96 de
2012, definindo regras para a redugdo da drenagem de capitais a favor dos partidos
politicos e, pela primeira vez, se previu que as agremiacdes politicas devem possuir um

ato constitutivo e um estatuto a ser transmitido aos Presidentes da Camara e do Senado.!”?

17 LAGROTTA, Ignazio. La crisi dei partiti e la democrazia in Italia. Cacucci Editore, Seconda
Edizione. P.113.
17> LAGROTTA, Ignazio. La crisi dei partiti e la democrazia in Italia. Cacucci Editore, Seconda
Edizione. P.113.
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Uma primeira reforma restritiva veio apenas com o governo Monti (Lei 96/2012),
que reduziu o valor dos reembolsos e tentou ditar uma disciplina unitaria, mas depois de
alguns meses a questdo foi resolvida em sua raiz com a ja mencionada aboli¢do dos
reembolsos eleitorais pelo governo Letta.

Com a lei n. 13 de 2014, suprimem-se os financiamentos publicos diretos aos
partidos. Em particular, foram abolidos os reembolsos eleitorais que, haviam de fato
substituido nos ultimos anos o proprio financiamento, ja eliminado com o referendo de
1993. Foram, entretanto, regulamentadas as formas de contribui¢cdes voluntdrias com
beneficios fiscais e contribuigdes indiretas com base nas escolhas feitas pelos cidadaos a

favor de partidos politicos que cumpram os requisitos de transparéncia e democracia.!”®

As formas de financiamento indireto

Atualmente, para os partidos com representagdo no Parlamento, continuam a
existir formas de financiamento partidario indireto. Em particular, de acordo com os
regulamentos da Camara (art. 15 co. 4) e do Senado (art. 16 co. 1-2), os grupos
parlamentares recebem contribuicdes para financiar suas atividades institucionais.

Esses recursos sdo desembolsados pelo orcamento da Camara e do Senado, por sua vez

financiados com dinheiro publico.

4.2.2. Resumo da evolugcio normativa sobre o financiamento dos partidos politicos

Em 1974, com a “Lei Piccoli” (Lei 195/1974), foi introduzido na Italia o
financiamento publico dos partidos politicos, para contrariar o suposto conluio entre estes
e as grandes poténcias econdmicas surgidas em anos anteriores (por exemplo, no
escandalo de Trabucchi). Previam-se duas formas: financiamento dos grupos
parlamentares (artigos 3.° e seguintes), o qual observava-se a obriga¢ao de dar 95 por
cento do valor recebido aos respetivos partidos, e financiamento da atividade eleitoral
para as varias eleigoes (artigos 1.°a 2.°).

Nos anos seguintes, esses fundos foram aumentados e reformados (em particular
a partir da Lei 659/1981), até o referendo de 1993 promovido pelos Radicais sobre a onda

emocional do escandalo de Tangentopoli.

176 Ibidem. P.115.
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Este referendo, vencido pelo "sim", aboliu o financiamento publico partidario
através de grupos parlamentares, mas ndo o financiamento da atividade eleitoral
(reembolsos eleitorais).

Nos anos imediatamente seguintes, o Parlamento aprovou uma série de leis (Lei
515 de 1993 e Lei 157/1999) com as quais os reembolsos eleitorais foram aumentados e
reformados de forma a substituir efetivamente o financiamento, que havia sido abolido,
aos partidos.

No novo quadro de financiamento partidario na Italia, observa-se a aboli¢do do
financiamento publico direto em favor de um sistema de financiamento privado
voluntario e para os partidos com representacdo no Parlamento, continuam a existir

formas de financiamento partidario indireto.!”’

4.3. Financiamento dos partidos politicos contemporaneos na Itilia. Qual a

perspectiva da analise?

Para melhor definir o alcance da analise, serdo levadas em consideracao as
principais forcas politicas atualmente representadas no Parlamento italiano. Aqui, para
determinar as caracteristicas dos partidos existentes na Itdlia hoje, a andlise que se
desenvolvera levard em consideracdo as regras de auto-organizagdo e as formas de
financiamento dos principais partidos representados no Parlamento: La Lega, Il Partito
Democratico, Forza Italia e o Movimento 5 Stelle.

Trata-se de uma andlise com horizonte limitado, pois parte da atividade realizada
pelos partidos ocorrem segundo regras ndo positivadas, além da dificuldade em se
encontrar dados confiaveis referentes a essas praticas. A despeito disso, a referéncia aos
casos concretos e as regras que os proprios partidos regulamentaram se mostraram uteis
para a analise da compatibilidade das normas regimentadas por eles aquela definida no
artigo 49 da Constitui¢do italiana, de modo a integrar a sua disciplina e garantir a protegao
dos direitos dos associados e eleitores, inclusive superando ou limitando quaisquer

praticas internas.'’®

YT LAGROTTA, Ignazio. La crisi dei partiti e la democrazia in Italia. Cacucci Editore, Seconda
Edizione. P.115-116.

178 CODUTIL, Daniele; GIAPPICHELLI, G. Per una Koiné Costituzionale. Regolare i partiti politici
contemporanei, Editore Turim. P.127.
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4.3.1. O partido "militante": La Lega

La Lega nasceu formalmente em 1984 com o nome Lega Autonomista Lombarda, por
iniciativa de Umberto Bossi (que foi seu secretdrio por mais de vinte anos), como um
movimento que visava favorecer o autogoverno da Lombardia e a transformacao da Italia em
um estado federal. A Lega Nord per l'indipendenza della Padania (Liga do Norte pela
independéncia da Padania), por outro lado, nasceu em 1989, quando a Lega Lombarda se
juntou a outros movimentos autonomistas de algumas regides do centro-norte da Italia. Apds
uma fase gradual de afirmagdes eleitorais em nivel local na década de 1990, a Liga do Norte
tornou-se a forga governante do pais pela primeira vez ap0ds as elei¢des politicas de 1994, dentro
de uma coalizao de centro-direita. A experiéncia do governo ¢ curta, mas o partido se consolida
como uma forga politica de importancia nacional, ainda que com um consenso eleitoral
concentrado nas regioes do norte da Italia, o que o leva ao governo nacional repetidamente em
coalizdo com outros partidos de centro-direita e, apds as elei¢des politicas de 2018, em
coligagdo com o /Il Movimento 5 Stelle. A mudanga de nome e finalidade da Liga Norte
evidencia a transi¢do de um movimento politico que baseava seus interesses eleitorais,
ideologicos e politicos em uma area limitada - ainda que nao definida - do territorio nacional (a
ndo claramente definida "Padania") e com um fim ligado exclusivamente a essa parte do
territorio - embora com consequéncias inevitaveis também no resto do territorio nacional -, a
um partido politico de ambito nacional, cuja atividade destinada a transformar a forma do
Estado italiano ¢ expressamente inspirada no método democratico atribuivel ao art. 49
Constitui¢do italiana, também em virtude das referéncias a paz e aos métodos eleitorais.!”

Os movimentos foram: a Liga Lombarda, a Liga Veneziana, o Piemonte Auténomo, a
Unido da Liguria, a Liga Emilia-Romagna e a Alianga Toscana. Embora a Liga do Norte tenha
nascido com uma caracterizacao territorial, ndo parece ser considerada como um partido
"regional" em sentido estrito, mas talvez como um partido inter-regional ou ndo estadual,

180 ainda mais se considerarmos que o partido

segundo as definigdes utilizadas por Olivetti,
se referia a uma area territorial indefinida do ponto de vista geografico, histérico e

politico, a chamada Padania.'®!

17 Ibidem

180 OLIVETTI, M. Partidos e autonomias em estados compostos: um mapa de problemas. In:
Federalismi.it, 2013, n.09, P. 60.

181 BIFULCO, R. Partidos politicos e autonomias territoriais. In: AA.VV., Partidos politicos e
sociedade civil sessenta anos apos a entrada em vigor da Constituicio, Anais da XXIII Conferéncia
Anual da AIC, Népoles, 2009, P. 239.
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Essa mudanca envolve uma mudanga na organizagao territorial do partido, que
passa de uma confederagdo de "nagdes" constituidas em nivel regional na forma de
associacdes nao reconhecidas em onze regides do centro-norte da Itdlia e nas duas
provincias autonomas. '%?

Para avaliar plenamente a organizacao e o funcionamento da Lega — e dos demais
partidos — ¢ preciso também considerar a relacdo entre o partido e seus grupos
parlamentares. Nesse sentido, o estatuto prevé que o presidente de cada grupo parlamentar
se reporte diretamente ao secretario federal e garanta que as iniciativas do grupo e dos
parlamentares individuais se desenvolvam dentro das diretrizes tragadas pelo Conselho
Federal. As bancadas parlamentares sdo compostas por deputados e senadores
“expressos” pela Lega, devendo a adesdo destes tltimos a outras bancadas parlamentares,
ou a adesao as bancadas da Lega por parlamentares eleitos de listas de outros partidos ser,
respectivamente, acordada ou aprovada pelo Conselho Federal.

Portanto, ignorando as diferentes denominacdes utilizadas para se referir ao
partido, cabe observar que, enquanto o estatuto do partido prevé a aprovacao do Conselho
Federal para permitir a adesao de outros senadores ao grupo, o referido regulamento exige
a anuéncia do secretario federal. Os grupos parlamentares, embora ligados aos partidos,
mantém a sua autonomia, pelo que podem regular de forma independente o seu proprio
funcionamento. No entanto, o dispositivo normativo em questdo vincula as atividades do
grupo as dos 6rgaos centrais do partido, de modo que nao ¢ facil entender como eventuais

antinomias poderiam ser resolvidas.'®?

4.3.1.1. Financiamento

Considerando os recursos financeiros do partido,'®* suas receitas consistem em:
as receitas provenientes de manifestagdes ou participacdes na esfera federal; de
subscrigdes, empréstimos, legados e doagdes em seu favor; pelas contribuicdes
voluntdrias de representantes em oOrgdos e instituigdes eletivas; por contribuigdes
voluntérias dos cidaddos, com base na legislagao vigente. Os métodos de uso dos recursos

disponiveis sdo estabelecidos pelo Conselho Federal, que também decide como dividi-los

182 CODUTIL, Daniele; GIAPPICHELLI, G. Per una Koiné Costituzionale. Regolare i partiti politici
contemporanei, Editore Turim. P.127-129.

183 Ibidem. P.140.

184 Artigos 22° € 23°. La Lega.



85

entre a Lega e as articulagdes territoriais regionais ¢ delegacdes territoriais. Os critérios
de distribuicdo sdo determinados pelo Comité Administrativo Federal de acordo com as
diretrizes adotadas pelo Conselho Federal. A Comissdo Administrativa Federal ¢
responsavel pela gestao administrativa e economico-financeira do partido e seus membros
sao indicados pelo secretario federal, que os escolhe dentre os militantes ordinarios com
antiguidade minima de dez anos.

Mesmo na gestdo financeira, portanto, confirma-se a centralidade dos orgaos
"federais" do partido e de seus "militantes", cujas escolhas ndo parecem sujeitas a limites

pré-estabelecidos particularmente rigidos.'®

4.3.2. O "partito contenitore": Il Partito Democratico

O Partido Democratico (PD) nasceu em 2007 reunindo expoentes de diferentes
forgas politicas, atribuiveis as listas eleitorais da centro-esquerda do Ulivo e da Unido; os
principais partidos que se fundiram nesta nova entidade politica sdo i Democratici di
Sinistra (os Democratas de Esquerda), o principal partido herdeiro do Partido Comunista
Italiano, e La Margherita, um partido de centro-esquerda fundado em 2002 e contado
entre os herdeiros dos Democratas Cristaos.

A lei atual define o PD como um partido federal formado por eleitores e filiados,

com base no principio da igualdade de oportunidades, conforme o espirito dos artigos 2,
49 ¢ 51 da Constitui¢ao italiana.
Segue-se que o estatuto do partido ndo identifica uma orientagao ideoldgica bem definida,
mas, talvez também pela derivacdo do PD da fusdo de diferentes sujeitos politicos, parece
ter como objetivo primordial justamente o de garantir a maior participagao possivel dos
cidadaos nas escolhas do partido e, consequentemente, da politica nacional.

Nesse sentido, o PD parece responder a ideia de um partido que envolve os
cidadaos na competicdo pela determinacdo da politica nacional inferida do art. 49
Constitui¢ao italiana.

A estrutura "federal" do PD ¢ dividida em sindicatos regionais e provincias
autonomas e circulos, que constituem as unidades organizacionais basicas através das
quais os membros participam da vida do partido. Além disso, estd prevista a conferéncia

dos secretarios regionais e secretarios provinciais de Trento e Bolzano como 6rgao de

185 CODUTIL, Daniele; GIAPPICHELLI, G. Per una Koiné Costituzionale. Regolare i partiti politici
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representacdo federal do partido, coordenacdo da iniciativa politica e das opgdes
organizativas numa rela¢do de cooperagdo leal entre o nivel nacional e os sindicatos
regionais e provincias autdbnomas. As medidas sancionatorias contra as divisdes
territoriais do partido podem ser tomadas pelo secretario nacional e, contra os clubes,

pelos secretarios regionais, de acordo com os procedimentos previstos no estatuto. '8¢

4.3.2.1. Financiamento

Quanto as modalidades de financiamento do PD, o estatuto prevé que este seja
“constituido pelos recursos previstos na lei, pelas “quotas de adesdao”, pelos donativos dos
eleitos e pelos donativos das campanhas de autofinanciamento.'®” A taxa de inscrigdo é a
modalidade pela qual (apenas) os membros cumprem o dever de apoiar financeiramente
as atividades politicas do partido.'®3

Quanto a distribui¢do dos recursos entre as divisdes territoriais do partido, o
estatuto reconhece, em primeiro lugar, a sua autonomia patrimonial, para depois indicar
as modalidades da divisdo. As contribui¢des dos cleitos nas administracdes locais, os
rendimentos dos partidos democraticos, a adesao, bem como qualquer outro recurso de
autofinanciamento a nivel local destinam-se as articulagdes territoriais. A distribuigdo de
recursos entre os niveis regional, provincial, territorial e os clubes ¢ estabelecida pelo
Regulamento Financeiro Regional de acordo com os principios contidos no proprio
Regulamento. Quando o financiamento decorrer de disposi¢coes legais para o
financiamento de campanhas eleitorais, os recursos relativos ao financiamento das
eleicdes regionais e locais sdo imediata e integralmente transferidos para os oOrgaos
diretivos do PD. Uma parte nao inferior a 50% dos recursos transferidos para os sindicatos
regionais a titulo de reembolso eleitoral ¢ dividido entre os sindicatos provinciais e
territoriais na forma de transferéncias e/ou servigos de acordo com os critérios definidos
pelo Regulamento Financeiro Regional ou, na sua auséncia, proporcionalmente ao

namero de eleitores de cada Provincia. '3°-1%

18 CODUTI, Daniele; GIAPPICHELLI, G. Per una Koiné Costituzionale. Regolare i partiti politici
contemporanei, Editore Turim. P. 144-145.

187 Art. 2° PD.

188 Art. 1° PD.

189 Art. 34° PD.

9CODUTI, Daniele; GIAPPICHELLI, G. Per una Koiné Costituzionale. Regolare i partiti politici
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Segundo Bellotto, ¢ dificil definir quantos sdo realmente membros dos partidos
italianos, dada a falta de transparéncia dos partidos nesse sentido. Os dados mais recentes
disponiveis sugerem que o Partido Democratico seria o partido com maior numero de
membros na Itdlia e seria o que tem recebido a maior parte do financiamento publico
indireto, o que seria no minimo paradoxal.'®!

Na Itdlia, saber o numero efetivo de inscritos nos partidos ndo ¢ tarefa simples,
considerando a falta de transparéncia dos partidos a esses dados. O Partido Democratico,
provavelmente, possui 0 maior nimero de membros, totalizando cerca de 400.000; o

Movimento 5Stelle cerca de 135.000; a Lega cerca de 122.000; e Forza Italia cerca de 100.000.

4.3.3. O partido do lider fundador: Forza Italia

O Forza Italia (F1) € um partido politico fundado em 1994, cujo lider ¢ Silvio
Berlusconi desde sua fundagdo. No mesmo ano de sua fundacdo, o partido participou pela
primeira vez das elei¢cdes politicas, resultando no partido com maior apoio politico
naquele ano e na formagdo de coalizdes com outras forgas politicas de centro-direita,
favorecendo o nascimento do primeiro governo liderado pelo proprio Berlusconi. Em
2008, a FI, juntamente com outras forgas politicas de centro-direita (em particular, a
Alianca Nacional), se fundiram numa nova entidade politica, I/ Popolo delle Liberta
(PDL). Em 2013, no entanto, o PDL se dissolve e a maioria de seus membros se junta a
ala renascida da FI.

O estatuto define a FI como uma “associacdo de cidaddos que se reconhecem nos
ideais das tradicdes liberal democratica, catolica liberal, laica e reformista europeia.
Inspiram sua agdo politica em valores universais de liberdade, justica e solidariedade,
trabalhando concretamente na defesa do primado da pessoa em todas as suas expressoes,
para o desenvolvimento de uma economia de mercado moderna e para uma correta
aplicacio do principio da subsidiariedade!*?

Como se depreende das suas fungdes, o presidente do partido tem um papel central
na organizacao da FI, podendo designar poderes que nao estao sujeitos a qualquer forma

de controle. Além disso, ele pode contar com a colaboragao de um Conselho formado por

191 Os dados estdo disponiveis no site do Ministério da Economia ¢ Finangas (www.mef.gov.it), que
também mostra que o M5S ndo participa deste financiamento por ndo estar inscrito no registo nacional
dos partidos politicos.
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expoentes - também externos ao movimento — dotados de prestigio e relevancia politica,
cultural, profissional e social. O Conselho, nomeado pelo presidente, tem a tarefa de
fornecer-lhe indicagdes e propostas, bem como elaborar estudos e reflexdes sobre as
principais questdes politicas.'*?

Outro aspecto que merece destaque diz respeito a auséncia de limites ao nimero
de mandatos que o presidente pode exercer. Limites desse tipo seriam particularmente
necessarios em um partido com uma lideranga monocromatica tao forte, mas sua auséncia
permite que a mesma pessoa seja constantemente eleita para liderar o partido. Esse ¢ um
aspecto caracteristico do FI, pois, desde sua fundagdo, o partido ¢ liderado por seu lider
historico, Silvio Berlusconi, independentemente dos resultados eleitorais do partido, que,
portanto, ndo sdo capazes de provocar uma mudanga em sua lideranga, tampouco, a
afirmagao de propostas politicas alternativas dentro do partido, que podem se tornar
majoritarias e produzir uma mudanga na classe dominante e na diregio politica da FI.1%*

O partido tem, portanto, uma estrutura central reconhecida nos poderes e
atribui¢des do presidente, que nomeia os membros de sua inteira confianca para a
ocupacao de cargos na administragao do partido estrategicamente por ele definidos. Desta
forma, o pluralismo interno tende a ser muito reduzido, tanto a nivel nacional como
regional, dificultando eventuais articulagdes internas com vistas a mudanca na lideranca
e diregdo politica. Os métodos de selecdo dos candidatos previstos no estatuto do FI
também confirmam que, embora garantindo um papel formalmente igualitario a todos os
escritos e, a despeito de possuirem uma estrutura territorial articulada, o partido tem uma
marcada organizacdo verticalizada, uma vez que os 6rgdos diretamente ligados ao
presidente sdo decisivos para a selecdo das candidaturas, em cujo processo 0s membros
ndo estdo efetivamente envolvidos.

Particularmente interessante ¢ o artigo do estatuto que atribui ao Comité da
Presidéncia a tarefa de coordenar as atividades do partido e dos grupos parlamentares.
Dessa forma, de fato, um 6rgdo partidario, liderado por seu presidente e composto
também pelos lideres dos grupos da Camara e do Senado, deveria, segundo o estatuto, ser
capaz de influenciar as escolhas dos grupos parlamentares.

Essa disposi¢ao também ¢ relevante porque os Regimentos Internos das duas bancadas
parlamentares que compdem a FI reconhecem uma autonomia “formal” das bancadas do

partido, além de garantirem a liberdade de consciéncia dos deputados e senadores sobre

193 Ibidem.
194 Ibidem P.165.



89

questdes de natureza ética. A despeito do reconhecimento da aludida autonomia
formal, a regulamentagdo do grupo parlamentar no Senado deixa ao seu presidente
a tarefa de promover a a¢do do grupo, segundo as diretrizes estabelecidas por sua
assembleia, "de acordo com a linha decidida pelo movimento politico Forza Italia",
uma vez que, como vimos, o presidente do grupo faz parte da Comissao da
Presidéncia do Partido, coordenador das atividades de ambos; sendo factivel, que
o presidente do grupo constitua uma alianca entre o partido e o grupo visando

garantir uma determinada diretriz politica.'®

4.3.3.1. Financiamento

Por fim, considerando as formas de financiamento do FI, o estatuto do partido
prevé que suas atividades sejam financiadas por meio de cotas pagas pelos socios, cotas
de clubes e outras associa¢des reconhecidas pelo estatuto do partido, contribuicdes
voluntarias de socios ou de terceiros, contribuicdes dos eleitos em assembleias
representativas, contribuigdes publicas, sob escritura publica e qualquer outra atividade
de cobranga permitida por lei. A tarefa de determinar os critérios de alocagao de recursos
entre os 6rgaos nacionais e periféricos do partido cabe a Comissdo de Presidéncia, no
entanto, no que diz respeito as cotas de filiacdo, se espera que cada filiado se destine a
financiar as atividades dos 6rgaos, na propor¢ao de 20% destinados a sede nacional e 80%

aos orgios locais.!”¢

Esta ultima disposi¢ao ¢ de indiscutivel importancia, porquanto
garante uma forma minima de financiamento para as sedes locais do partido, sendo a
gestdo financeira da totalidade dos recursos reservada a um 6rgao nacional, presidido pelo

lider do partido, Silvio Berlusconi.!®’
4.3.4. O partido Matryoshka: Il Movimento 5 Stelle
O Movimento 5 Stelle (M5S) foi fundado em 2009 pelo comediante Beppe Grillo

e pelo empresario Gianroberto Casaleggio, retomando a experiéncia do movimento Amici

di Beppe Grillo e a atividade das listas civicas Cingue Stelle. O movimento nasceu em

195 CODUTI, Daniele; GIAPPICHELLI, G. Per una Koiné Costituzionale. Regolare i partiti politici
contemporanei, Editore Turim. P.170.

196 Ver artigo 45.° estatuto da FI.
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nitido contraste com a politica "tradicional" e partidaria, apoiando formas de democracia
direta favorecida pelo uso da internet.

Quanto as candidaturas, por exemplo, o estatuto prevé que “(o) Politico-Chefe,
ouvido o Fiador, tem o direito de avaliar a compatibilidade da candidatura com os valores
e politicas do Movimento 5 Stelle, manifestando qualquer opinido negativa sobre a
oportunidade de aceitar a candidatura”.!*8

Portanto, inobstante os membros poderem se candidatar e votar na sele¢do de
candidatos, a Gltima palavra sobre a escolha dos candidatos ¢ de qualquer forma deixada
ao lider politico e ao fiador, que, de fato, podem decidir quais devem ser os candidatos
do M5S em qualquer elei¢do. O estatuto ndo prevé nenhuma regra sobre a possibilidade
de impugnacao da decisdo do lider politico, impedindo que o candidato que, inobstante
seja o mais votado, assuma o controle do partido caso niio tenha a aprovacio do lider.!”’

E necessario afirmar que o regulamento do grupo parlamentar estabelecido no
Senado e o estatuto daquele constituido na Camara?” sio quase idénticos e que a sua
disciplina e as disposi¢des do estatuto do M5S tragam uma estreita ligagao entre os grupos
parlamentares, o M5S e as plataformas telematicas utilizadas para
o exercicio das atividades do M5S.

A partir da composi¢do dos grupos, eles sdo formados por senadores e deputados
eleitos nas listas eleitorais marcadas com a marca "Movimento 5 Stelle" que, tendo
assinado o regulamento do grupo e o cédigo de ética, declararam aderir a presidéncia da
Camara a que pertencem. Podem ser avaliados os pedidos de filiacdo de senadores
previamente inscritos em outros grupos, desde que ndo inscritos em outro partido, ndo
tenham exercido mais de um mandato eletivo além daquele em curso e tenham aceitado
e assinado previamente o Coédigo de Etica. Esses pedidos de adesio devem ser
confirmados pelo presidente do grupo.?’!

Outro elemento de ligacdo entre as bancadas parlamentares do M5S e o proprio
movimento ¢ representado pela escolha daqueles que estdo destinados a ocupar cargos
dentro de cada bancada parlamentar. Noutras palavras, o presidente do grupo nao ¢

escolhido pelos membros do proprio grupo parlamentar, mas € proposto pelo lider politico

198 Art. 3°. M5S

199 CODUTIL, Daniele; GIAPPICHELLI, G. Per una Koiné Costituzionale. Regolare i partiti politici
contemporanei, Editore Turim.

200 Fonte: www.ilblogdellestelle.it, encontra-se em anexo o regulamento e estatuto de cada grupo como
parte integrante dos mesmos c¢/c art. 1 do estatuto e regulamento dos grupos parlamentares

201 CODUTI, Daniele; GIAPPICHELLI, G. Per una Koiné Costituzionale. Regolare i partiti politici
contemporanei, Editore Turim. P. 195.



91

do movimento e esta proposta deve ser “ratificada” pela assembleia do grupo; além disso,
o presidente do grupo parlamentar pode ser demitido pelo chefe politico do Movimento
5 Stelle.?®> O presidente, assim "eleito", nomeia os vice-presidentes, secretarios e
tesoureiro do grupo, novamente por proposta do lider politico.?”® Essas modalidades
de selecdo dos orgdos internos dos grupos parlamentares sdo contempladas apenas
pelo M5S, uma vez que todas as demais forcas politicas que formaram grupos no
Parlamento na XVIII Legislatura deixam essa sele¢do para os membros do grupo. A
escolha das outras forgas politicas parece perfeitamente compreensivel, se
considerarmos que os regulamentos parlamentares deixam o poder de nomear os
6rgios de governo dos grupos parlamentares aos proprios membros dos grupos.?%*
As regras contidas nos textos de autorregulagdo dos grupos parlamentares do M5S,
por outro lado, parecem nao s6 manifestar uma centralizagao de poder criticavel na

205

cabeca de um corpo monocromatico do partido,”” como aparecem claramente em

contraste com os regulamentos parlamentares.?%

4.3.4.1. Financiamento

Quanto ao financiamento do movimento, a declaragdo de transparéncia nao
contém informacao a este respeito, enquanto o estatuto esclarece a desnecessidade do
T 207
pagamento de qualquer taxa de inscri¢do por seus membros.
Além disso, esta previsto que a Comissdao de Garantia possa regular, desde que
seja com regulamento proposto pelo lider politico e aprovado pela propria Comissao de
Garantia, as formas pelas quais os membros podem fazer doacdes voluntarias ao MS5S,

para a arrecadagio de fundos destinados ao financiamento de suas atividades.?%

202 Ver art. S, co. 2°, regulamento do grupo M5S no Senado € o mesmo artigo do estatuto do grupo M5S
na Camara.

203 Ver art. 6, co. 1°, regulamento do grupo M5S no Senado € 0 mesmo artigo do estatuto do grupo M5S
na Camara.

204 Ver art. 15, co. 2, reg. Senado. ¢ arte. 15, co. 2, reg. Camara.

205 Essas previsdes levam S. CURRERI, Constituicdo, cit., P. 11, para perguntar: "(por mais arriscado que
pareca, (...) se vocé estiver na presenca de uma associacio que persiga fins diretamente politicos com uma
organizacdo hierarquica interna de tipo militar (art. 18.2 da Constitui¢éo e 1.4 do Decreto Legislativo n.°
43/1948), em que os 6rgdos sociais ndo sdo contestaveis por ndo serem expressdo exclusiva da vontade de
seus membros".
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207 Art 14, letra a estatuto MS5S.

208 Art 14, letra b estatuto M5S.



92

A partir dessas previsdes escassas, dois dados de algum interesse podem ser
deduzidos. A primeira ¢ a confirmacdo da posi¢ao relevante do lider politico dentro do
Movimento 5 Stelle, notadamente, quando consideramos que a ele também ¢ assumida a
funcdo de tesoureiro. A segunda ¢ que o financiamento do movimento se baseia
principalmente na contribui¢do dos eleitos e em qualquer financiamento privado, do qual
ndo ¢ facil conhecer o credor e a entidade, uma vez que o MS5S ndo participa do

financiamento publico indireto.?%

4.4. Fecho

Examinadas as regras de auto-organizagdo e financiamento das principais forcas
politicas representadas no Parlamento italiano, € possivel resumir os seus tragos comuns
e distintivos, antecipando que da analise emergem diferencas significativas entre os
partidos individuais, tanto que um modelo uniforme ndo pode ser identificado.

Nota-se, que todos os partidos examinados sofrem o impacto da personalizacdo da
politica, o que potencializa o papel de sua lideranga monocromatica, bem como, nao raras
vezes, alguma auséncia de uma orientagdo ideoldgica clara. De fato, somente para a Forza
Italia pode-se considerar que o lider partidario tem um papel primordial tanto do ponto
de vista midiatico e eleitoral, quanto dentro da organiza¢do do partido. Noutras palavras,
o lider historico da FI representa a imagem do partido nas disputas eleitorais e ¢ também
o verdadeiro detentor das escolhas organizacionais e politicas do partido,

além de ter sido fundamental em seu financiamento.

Analisando os partidos La Lega e IL Partito Democratico, parece haver uma
diferenga notavel entre ambos, que se revela pelo envolvimento periddico de
membros e eleitores neste ultimo, tornando a lideranca mais efémera, enquanto a
valorizagdo apenas de "militantes" na Lega parece garantir maior estabilidade para
o lider e a classe dominante, que o apoia.

Quanto ao Movimento 5 Stelle, a anélise ¢ mais complexa. De fato, ¢ evidente
que neste a personaliza¢ao da politica desempenhou um papel marcante, levando a
distinguir a posi¢ao do fiador da do lider politico; entretanto, mesmo que este ultimo
tenha assumido relevancia midiatica importante, ndo parece ser capaz de determinar

a0 mesmo tempo a organizagdo e o funcionamento do movimento.
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Esta leitura também parece ser confirmada pela importancia que cada uma
das partes reconhece na assembleia que representa os membros: de fato, enquanto
na Fl, na Lega e no PD a assembleia, inobstante a sua composi¢ao segundo regras
diferentes e com atribuigdes diversas, desempenha um papel de controle
significativo, o qual, ndo pode ser totalmente ignorado pelos lideres partidarios. No
MS5S, a assembleia de membros parece ser delegada para ratificar as escolhas do
lider politico e do fiador, atuando como instrumento de fortalecimento do poder da
lideranga, que, alids, nem sempre ¢ claramente definida. Parece ser compartilhada,
portanto, a constatagao de que a verdadeira peculiaridade do Movimento 5 Stelle nao
estd representada pela aparente valorizacdo da democracia direta; ao contrario, ¢
representada pela “singularidade absoluta da organizagdo interna”, verticalizada na
figura do lider, em que sdo definidos os trilhos por onde percorrerdo todas as
decisdes politicas do partido. Nota-se, portanto, a falta da separagao de
competéncias, no sentido constitucional, e a suposta “democracia” que emerge ¢é
incompativel ao correspondente método democratico previsto no artigo 49 da
Constituicdo italiana.?!'”

Por conseguinte, feitas essas consideracdes acerca dos partidos politicos
contemporaneos na Italia, pelo menos trés conclusdes podem ser empreendidas: em
primeiro lugar, deve-se notar que os partidos politicos contemporaneos seguem
modulos organizacionais e de financiamento que diferem significativamente entre
si. Em segundo, a despeito da existéncia formal de regras estatutarias atraindo um
nimero importante de eleitores para se filiarem aos partidos, supostamente,
favorecendo a um amplo envolvimento de pessoas nos temas relacionados a politica,
objetivamente, o que se conclui parece nao ser tdo democratico assim. Nota-se clara
a violagdo a norma democratica definida por Robert Dahl em seus ensinamentos
sobre o tema- a inclus@o dos cidaddos nos projetos politicos de um governo
democratico. Preleciona o autor que a falta de vozes de grupos excluidos de
participacdo nesses projetos politicos partidarios impede que sejam protegidos os
seus interesses fundamentais, o que por consequéncia, acaba por violar o Principio
da Igualdade Intrinseca, fundamental na compreensao do tema. Tal principio,
pressupde a necessidade de consideragdo ao bem de cada ser humano intrinsicamente

constituido. Dahl nos ensina, que no governo de um estado democratico o seu
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representante deve dar igual peso ao bem e aos interesses de todas as pessoas ligadas
por suas decisdes. Notamos que o acesso pelos filiados a elaboracao das normas que
regulamentam os estatutos dos partidos, tal qual as decisdes politicas partidarias, sao
meramente ficticios. A figura do lider partidario ¢ determinante na politica italiana,
arriscando por em causa a concorréncia cidada, pressuposto democratico na
efetividade da politica nacional, nos termos do artigo 49 da Constitui¢io.?!!

A terceira conclusdo a que chegamos nos permite afirmar que a transparéncia
das formas de financiamento dos partidos também melhora a sua democracia interna,
pois, na auséncia de certas regras sobre os fundos disponiveis para os partidos, a
gestdo desses recursos corre o risco de ser prerrogativa apenas dos dirigentes das
agremiagdes partiddrias, que assim se fortaleceriam em detrimento dos demais
dirigentes e filiados.?!?

Pelo exposto, a auséncia de uma disciplina organica, aliada a sucessdo de
intervencgdes regulatdrias nem sempre consistentes, a recusa em se delinear um
sistema objetivo e transparente de financiamento publico direto, a existéncia de
certos requisitos na legislagdo nem sempre claramente definidos atuando como
instrumento de fortalecimento do poder da lideranga, parecem limitar a capacidade
do legislador em reestruturar a organizacdo e o sistema de financiamento dos
partidos politicos contemporaneos na Italia.?’* Dentro dos espagos deixados livres
pela disciplina legislativa e respeito ao direito associativo, os partidos podem ter
amplas margens para decidir sobre como se organizar politicamente, com
consequente crescimento da valorizagdo de sua autonomia interna representada pela
importancia de suas regras de auto-organizacao e financiamento. Tal diretriz, pode
ter sido responsavel pelo fortalecimento da verticalizacdo do sistema politico

nacional na presenca determinante dos lideres partidarios.?'*
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ponto ja ELIA, L. Introdugdo, cit., P. 11.

213 VERZICHELLI, L. Dindmica democratica, modelos partidérios e financiamento politico. A Itdlia em
perspectiva comparada, In TARLI BARBIERI, G.; BIONDI, F. (editado por), Financiamento, cit, p: 472,
fala de "uma onda de micro-intervengdes incrementais ¢ acidentais da classe parlamentar”.

214 CODUTI, Daniele; GIAPPICHELLI, G. Per una Koiné Costituzionale. Regolare i partiti politici
contemporanei, Editore Turim. P. 121-122.
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Nao surpreendentemente, o d.d.l. COMO. 653, XVIII Legislatura,
"Disposi¢des destinadas a tornar efetivo o direito dos cidaddos de contribuir com
um método democratico para a determinacao da politica nacional na implementacdo
do artigo 49 da Constituigao"; pretende induzir os partidos a fortalecer as regras
estatutarias que protegem a democracia interna e incentiva-los a utilizar o chamado

primdrio vinculando essas escolhas ao reconhecimento do financiamento publico.
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CONCLUSAO

O capital ¢ o responsavel por influenciar o resultado das eleigdes em diversas
democracias ocidentais e em diferentes sistemas politico-partidarios. Os desdobramentos
praticos da relacao solidificada entre o dinheiro e a politica revelam um abismo entre esta
e a democracia popular.

Os partidos politicos, no ambito das democracias constitucionais, assumem uma
funcdo central - o de fundamentar a democracia direta. A partir de teses de teoricos do
constitucionalismo, surge a maxima de que o povo exerce o poder do Estado diretamente
por intermediacdo dos partidos politicos. Inobstante isso, surgem os conflitos entre os
objetivos definidos pelos proprios partidos politicos relativos aos processos de formagao
das vontades, suas regras de auto-organizacao e de financiamento.

Os conflitos emergem ndo apenas nos critérios estabelecidos pelas regras de
financiamento eleitoral, que ensejam disputas desleais com o emprego de vultosos
recursos financeiros aos partidos politicos em periodo de campanha eleitoral; mas,
igualmente, pelos métodos de auto-organizagdo das agremiagdes partidarias que adotam
regramentos obscuros aptos a favorecerem as prerrogativas de lideres partidarios, ou,
permanéncia de oligarquias internas.

As discussdes tedricas que enriquecem a tematica do financiamento dos partidos
politicos no pais, se fundamentam, em sintese, na ponderagdo de que eventual regra
legislativa contribui, ou ndo, para o distanciamento do sistema politico nacional as regras
democraticas. Os argumentos teoricos levados a efeito, neste sentido, ndo devem se
afastar do contexto do Constitucionalismo, o qual, entrega a jurisdi¢do constitucional a
efetividade dos valores fundamentais a centralidade da pessoa no ordenamento juridico.

Noutras palavras, esse idedrio ganha contornos mais estruturados na medida
em que se fortalece a ideia de que a Constitui¢do ndo se resume a um sistema
normativo definidor de regras rigidas regulamentadoras das atividades politicas do
Estado, e sim, um complexo sistema de valores que se infiltra por todo o tecido
normativo juridico, essenciais para a dignidade das pessoas, para o correto
funcionamento das engrenagens do regime democratico e, capazes de impulsionar o
Estado-Juiz para uma atuacdo positiva objetivando a consecugao destes principios

fundamentais estabelecidos no texto constitucional.
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A crise de representagdo, traduzido como um dos problemas das modernas
democracias, tem se manifestado pela prova do abismo que se verifica entre o poder
politico e a democracia popular, manifesta na relacdo entre o poder econémico e a
politica, assim como as suas implicagdes no processo decisério dos governos e na
construgdo e execucdo de politicas publicas; que cada vez mais, se distanciam das
necessidades elementares do corpo social.

Esse abismo criado no relacionamento que, diga-se de passagem, deveria ser
fraterno, ou, minimamente proximo, ganha publicidade nas exposi¢des midiaticas dos
supostos esquemas de corrupcao envolvendo os agentes da Administracao Publica e os
grupos econdmicos ligados ao governo.

O desafio na pesquisa foi demonstrar a efetiva influéncia do capital nos resultados
eleitorais. Para tanto, preliminarmente, foi realizada a analise dos dados fornecidos pelo
TSE, que indicam as principais fontes de receitas de financiamento no Brasil, o Fundo
Partidario e as doacdes privadas, tendo como pardmetro o periodo entre os anos de 1998
até 2016. Concluiu-se, pois: o maior volume de financiamento das organizagdes
partidarias nacionais sao representados pelos recursos publicos e pelas doagdes
empresariais; o valor arrecadado pelas agremiagdes partidarias nos anos eleitorais (em
eleicdes municipais ou nacionais) mais que dobra em relacdo aos anos sem eleigdo;
nestes, o papel das doacdes empresariais também cresce, mas em nenhum momento se
equipara aos valores do fundo partidario (o fundo partidario ¢ composto por um valor fixo
por eleitor, ajustado pela inflagdo, acrescentando-se as multas aplicadas pela Justica
Eleitoral aos partidos politicos, candidatos e eleitores (em situacao irregular) e contando,
ainda, com a participacao de eventuais valores adicionais definidos pelo legislador); entre
os anos de 2007 a 2016, os partidos grandes receberam menos valores dos recursos do
Fundo Partidario, do que lhes corresponderia, segundo a distribuicdo proporcional dos
votos, enquanto os pequenos partidos foram favorecidos.

Em relagdo aos dados do volume do financiamento e a distribui¢ao dos recursos
entre os partidos realizados pelas doagdes empresariais, pode-se concluir que: Nos anos
nao eleitorais, os dados apontam para patamares substancialmente inferiores quando
comparados aos periodos eleitorais; enquanto os recursos publicos em larga medida
seguem um padrao de neutralidade, reproduzindo a proporcionalidade das forgas dos
partidos, os recursos das empresas apoiam alguns partidos selecionados e negligenciam
os outros; os doadores empresariais concentram seus recursos em poucos partidos. Neste

ponto, acompanham a logica da estruturacao das disputas eleitorais para presidente no
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periodo, polarizada em torno de dois blocos partidarios; os partidos que apresentam
candidatos a Presidéncia ou a Vice-Presidéncia sdo os preferidos das empresas; dois
padrdes distintos de doacdo: em periodos de estabilidade, com alta probabilidade de
reelei¢do do governo do momento, as empresas apoiam os partidos do presidente e do
vice-presidente. Isso demonstrou-se bastante evidente, no periodo de 2005 a 2013,
quando o Partido dos Trabalhadores se manteve hegemdnico na Presidéncia da Republica
com amplo apoio das empresas ao PT. Inobstante isso, em periodos de maior
competitividade e possibilidade de transi¢ao de poder, as empresas oscilam os seus apoios
(oposigao/situagao).

Tais reflexdes nos permitem concluir que, fatalmente, ¢ decisiva a influéncia do
dinheiro nos resultados eleitorais, bem como, ¢ possivel afirmar que os valores das
doagdes empresariais aos partidos politicos sdo condutas estrategicamente
instrumentalizadas na dindmica do processo eleitoral; no entanto, ndo podemos pressupor,
com base nos dados testilhados, que tal conduta das empresas objetivava a promoc¢ao de
seus interesses. E possivel se demonstrar as a¢des das empresas, sugerindo as supostas
desigualdades de condi¢des de financiamento e disputa eleitoral pela andlise dos dados
obtidos, os quais indicam que no grafico em que se verificou a distribui¢ao dos recursos
de pessoas juridicas por secdo da CNAE (Codigo Nacional de Atividade Econdmica-
codigo indicador das operagdes e atividades realizadas pelas empresas), nota-se: uma
atratividade exercida pelo sistema de financiamento eleitoral sobre importantes
segmentos empresariais de variados setores da economia, sugerindo uma aproximagao
dessas empresas com o Governo Federal.

Em relacgdo ao grafico que analisa as contribuigdes de campanha e o resultado das
eleigdes, nota-se: uma progressao no valor médio arrecadado por voto recebido percebida
a cada elei¢dao para todos os cargos; o aumento nos valores doados para as elei¢coes
proporcionais dos deputados quando comparados aos valores nas eleigdes majoritarias
dos Governadores, Senadores e Presidente.

Sem embargo do entendimento de abalizadas vozes na doutrina, a exemplo
de Bruno Carazza, defendendo que a énfase dos grandes projetos de infraestrutura
do Governo Federal nos ultimos anos — como o Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC), o Programa Minha Casa Minha Vida, os investimentos na
exploragdao do pré-sal, as obras para os megaeventos esportivos de 2014 e 2016, a
retomada dos programas de concessao de infraestrutura etc. podem ter estimulado

as doagdes de campanha provenientes de empresas da industria de transformacao,
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do setor de construcgdo, da industria extrativa e das areas de agua, esgoto, eletricidade
e gas; sendo pragmatico, penso, bastante possivel a existéncia de outras variantes
que podem interferir no resultado da pesquisa.

No capitulo quatro foi analisada e discutida a experiéncia italiana na democracia
partidaria e as suas formas de financiamento.

Demonstrou-se que no periodo do pds-guerra, do ponto de vista juridico, no
entanto, a constitucionaliza¢do dos partidos politicos parecia uma consequéncia
natural da afirmagdo do Estado democratico, a despeito da regulamentagao partidaria
nao ter ocorrido. Isto se deve, em parte, pelas circunstancias politicas vividas pelo
pais naquele periodo historico. Por ocasido da Guerra Fria, a Itdlia ostentava uma
espécie de "bipartidarismo imperfeito" e, consequentemente, a falta de alternancia
de forgas politicas no governo, somado a presen¢a do mais forte partido comunista
da Europa ocidental e suas condi¢des as superpoténcias, o potencial risco da
interferencia do Estado na vida interna dos partidos que demonstrassem algum perfil
ideolégico “anti-sistema”,  foram determinantes para a exclusdo do jogo
democratico e a desconfian¢a da regulamentagao partidaria.

Mesmo, posteriormente a queda do Muro de Berlim e, a substancial mudanga no
cenario politico global, ndo houve na Italia uma releitura integral do método democratico
pelos partidos politicos. Nao se verificou a interposi¢do legislativa no pais
regulamentando as atividades das agremiagdes partidarias a luz da Constituicao Italiana,
notadamente, no que diz respeito a sua organizagao interna.

Ao analisarmos as principais forcas politicas contemporanes no Parlamento
Italiano, no que diz respeito as suas regras de financiamento e auto-organizagdo, ¢
possivel resumir os seus tragos comuns e distintivos. Em particular, todos os partidos
examinados sofrem o impacto da personalizacdo da politica, o que potencializa o papel
de sua lideranga monocromatica e sugerindo uma verticaliza¢do do sistema politico na
figura do lider partidario.

Nota-se, que os partidos politicos contemporaneos seguem modulos
organizacionais ¢ de financiamento que diferem significativamente entre si. Inobstante a
existéncia formal de regras estatutarias atraindo um nimero importante de eleitores para
se filiarem aos partidos, supostamente, favorecendo a um amplo envolvimento de pessoas
nos temas relacionados a politica, objetivamente, o que se conclui parece ndo ser tao
democratico assim. Da analise, pode-se interpretar alguma viola¢ao a norma democratica

definida por Robert Dahl em seus ensinamentos sobre o tema- a inclusdo dos cidaddos
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nos projetos politicos de um governo democratico. Preleciona o autor, que a falta de vozes
de grupos excluidos de participacdo nesses projetos politicos partidarios impede que
sejam protegidos os seus interesses fundamentais, o que por consequéncia, acaba por
violar o o Principio da Igualdade Intrinseca, pressupondo a necessidade de consideracao
ao bem de cada ser humano intrinsicamente constituido. Conclui-se que, no governo de
um estado democratico o seu representante deve dar igual peso ao bem e aos interesses
de todas as pessoas ligadas por suas decisdes.

Notamos que o acesso pelos filiados a elaboragao das normas que regulamentam
os estatutos dos partidos, tal qual as decisoes politicas intrapartidarias, t€m se mostrado
obscuras, evidenciando, pois, o fortaleciemnto da figura do lider partidario. A figura do
lider partidario ¢ determinante na politica italiana, arriscando por em causa a concorréncia
cidada, pressuposto democratico na efetividade da politica nacional, nos termos do artigo
49 da Constituicao.

Em andlise comparada, restou-se evidenciada alguma semelhanca (neste aspecto,
infeliz) entre o Brasil e a Itdlia, na relacao dos escandalos de corrupgao que assolaram os
dois paises como causas provaveis para a mobilizagdo do Parlamento na efetiva
regulamentacao legislativa do tema do financiamento dos partidos politicos. Na Italia, em
1974, sob a argumentacdo de supostas praticas de corrupcdo entre os partidos politicos e
os grandes grupos econdmicos que financiavam as agremiagdes politicas voltadas para a
satisfacdo de seus interesses (escandalo Trabucchi), foi criada a Lei n°® 195/1974,
introduzindo o financiamento publico dos partidos politicos.

No Brasil, o escandalo do caso “Collor-PC Farias”, revelou um forte esquema de
corrupgao, por meio do “caixa-dois” de campanha, que subsidiaram as investigacoes das
Comissoes Parlamentares Mistas de Inquérito. Tal fato, foi decisivo para regulamentagao
legislativa da matéria no pais, sendo, portanto, aprovada a Lei 8.713/1993
regulamentando o novo modelo de financiamento eleitoral no Brasil. Posteriormente, em
2005, o pais, novamente toma conhecimento de novas condutas ilicitas envolvendo o
tema do financiamento da politica. Parte das revelagdes se referia as prestagdes de contas
incompletas de partidos e candidatos, indicando falhas no que tange a fiscaliza¢dao da
prestagao de contas ao Poder Publico e a adequada responsabiliza¢ao dos infratores nas
esferas pertinentes.

Na Italia, nos anos seguintes, novos escandalos tornaram-se publicos,

mobilizando, novamente, o Parlamento italiano a inovag¢des legislativas regulamentando
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a matéria do financiamento. Citem-se o “caso Lusi” em homenagem ao ex-tesoureiro da
Margherita, Luigi Lusi e o escandalo Tangentopoli.

O quadro exposto, traduzido pela auséncia de uma disciplina organica, somada as
constantes, mas nem sempre solidas intervencoes legislativas regulamentado a tematica
da organizagao dos partidos politicos italianos, tal como, a falta de uma sistematizagao
transparente com critérios objetivos de financiamento publico por meio de um Fundo
Partidério e, a existéncia de certos requisitos incognitos na legislacdo que trata da matéria
dos partidos politicos, contribuem inexoravelmente, como instrumentos de
fortalecimento da figura do lider partidario no pais em contraposi¢do ao sentimento de
desafeicdo de parcela importante dos cidadaos pelos partidos tradicionais com tragos
marcadamente populistas.

Dentro dos espagos nao ocupados pelas disciplinas legislativas e em atencao ao
direito associativo preconizado no texto constitucional, os partidos acabam por possuirem
amplas margens decisorias sobre a sua organizagdo, com o conseqiiente crescimento da
valorizacdo de sua autonomia interna representada pela importancia de suas regras de
auto-organizagdo e financiamento.

Por tudo isso, tais reflexdes nos permitem concluir que essas diretrizes assumidas
pelos partidos politicos italianos, podem ter sido a responsavel pelo hiato entre a
democracia contemporanea e a politica nacional, manifestada no fortalecimento da
verticalizagdo do sistema politico na presenca determinante dos lideres partidarios;
reafirmando assim, as inquietudes mencionadas por estudiosos na matéria, apontando
como um dos problemas centrais na democracia contemporanea, a crise de representagao.

Compreender o complexo sentido dos sistemas politicos nas democracias nos
remete, inicialmente, a sua defini¢do exarada por Robert Dahl: sistema politico ¢ a
estrutura persistente das relagdes humanas que envolva controle, influéncia politica,
autoridade e poder.

A conquista do poder, este como pressuposi¢do para a constitui¢do do sistema
politico, pelo exposto, nos induz a reflexao sobre os complexos efeitos que o poder produz
nas relacoes humanas, a luz de teorias filosoficas e, inicialmente, nos remete a
compreender a sua manifestacdo nos individuos. Consoante Foucault, se entendemos o
poder também como algo que forma o sujeito, que determina a propria condi¢cdo da sua
existéncia e a trajetoria de seus desejos, o poder vai além daquilo a que nos sujeitamos, e

de modo bem definido, ¢ aquilo de que dependemos para existir.
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As afligdes causadas pela constatacdo do abismo existente entre a politica e
a democracia partidaria, pelas revelacdes do poder caracterizador da submissao dos
dominados pelos dominadores, foram retratadas na obra de Umberto Eco, O Nome
da Rosa. Razao pela qual, fiz alusdo no inicio dos quatro capitulos desta dissertacao
aos trechos da brilhante obra italiana. Umberto Eco, descreve a disputa entre o poder
econdmico, que ora ocorre dentro das ordens religiosas ora ocorre entre a
aristocracia e a plebe.

No entanto, podemos concluir que os temas centrais de O Nome da Rosa tratam
de aspectos que se relacionam a nossa propria existéncia, enquanto seres comunitarios
que somos. A supressdo do papel do Poder Publico e dos mecanismos repressores
desenvolvidos pelas instituigdes que os representam, nos permitem compreender melhor
arelagdo entre o sistema politico e a busca incessante do homem pela conquista do poder.
Tais aspectos, por serem inerentes a propria condi¢ao humana, por ostentarem a propria
condicdo de existéncia do homem, sdo invariavelmente atemporais. Ter essa compreensao
¢ fundamental para todos nos, em especial para o juiz constitucional.

Por isso, em conclusdo ao trabalho, convoco, humildemente, a reflexdo da
necessaria e legitima participagdo do juiz constitucional na efetivagdo dos valores e
objetivos da Constitui¢do, mesmo que para isso, necessite interferir ocasionalmente nos
espacos destinados a outros Poderes. A imposi¢do pelo juiz constitucional de condutas ao
Poder Publico, ou a sua omissdo impositiva, principalmente nas questdes relativas ao
campo fértil da politica, poderdo se valer de consultas publicas a sociedade civil para
melhor subsidiar a decis@o judicial; mas, necessariamente, deverdo se fundamentar nos
valores éticos mais elevados do corpo social, na premissa inafastavel do ideal de justica
e na valorizagdo da dignidade de todos os seres humanos. Perseguindo incansavelmente,
desta forma, a melhor percep¢ao daquilo que € justo e, se possivel for, na tentativa da
melhor compreengao racional dos sentimentos e emog¢des humanas, deixariam-se ocupar

hipoteticamente, ainda que por breves momentos, a posi¢ao da pessoa a ser avaliada.
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