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Le vote doit étre en vérité I'’expression d’'une
volonté concreéte, le choix d'un représentant
capable de défendre, dans le cadre général du
pays et du monde, les intéréts singuliers de ses
électeurs.

O voto deve ser realmente a expressao de uma
vontade concreta, a escolha de um
representante capaz de defender, dentro da
estrutura geral do pais e do mundo, os
interesses individuais de seus eleitores.
SIMONE DE BEAUVOIR,

Pour une morale de 'ambiguité (1947)




RESUMO

Esta dissertacao parte da analise histdrica do financiamento
partidario e, especificamente, do financiamento de campanhas
eleitorais no Brasil, em especial no periodo da redemocratizacao entre
1989 e 2022, assim como algumas das possibilidades de financiamento
existentes e o comparativo internacional. Assim, procura-se verificar
qual formato de financiamento se adequa de maneira mais
apropriadamente ao contexto do Pais, de forma a tornar mais
transparente a atividade da administracao publica apds as eleicdes e
diminuir a influéncia dos doadores, evitando as doacdes quid pro quo.
A pesquisa sugere que duas possibilidades seriam as mais adequadas:
ou o financiamento exclusivamente publico ou o financiamento
publico com a possibilidade de pessoas fisicas ligadas aos partidos
doarem e dentro de limites de valores claros.

Palavras chave: Administracao Publica, Sistema eleitoral brasileiro,
Financiamento de campanhas eleitorais, Reforma politica, Reforma
eleitoral.
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ABSTRACT

This dissertation starts with a historical analysis of party financing
and, specifically, the financing of electoral campaigns in Brazil,
especially in the period of redemocratization between 1989 and 2022, as
well as some of the existing financing possibilities and the international
comparison. Thus, the aim is to determine which financing method
suits the country's context more appropriately, with the goal of making
post-election public administration activities more transparent and
reducing the influence of donors, thereby avoiding quid pro quo
donations. The research suggests that two possibilities would be most
suitable: either exclusively public financing or public financing with the
option for individuals associated with political parties to donate within
clear value limits.

Keywords: Public Administration, Brazilian Electoral System,
Electoral Campaign Financing, Political Reform, Electoral Reform.
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INTRODUCAO

Ha mais de 2500 anos, a palavra democracia (8nuoxpatia,
traducao literal de "governo do povo") ainda nao pode ser definida de
forma precisa. As formas democraticas variam em configuracdes desde
a democracia ateniense, em que 0s poucos cidadaos da podlis (uma
minoria de homens de familias tradicionais atenienses) decidiam em
conjunto diretamente por todos, até a democracia representativa
surgida nos ideais revolucionarios do século XVI, em que alguns
cidadaos sao escolhidos por outros (também, em geral, uma parte da
populacao com esse direito de cidadania) e passaram a representar os
interesses de todos indiretamente Silva (2014, p. 15), com adaptacdes.

Essa variedade de democracias nao esta somente restrita a uma
escalada diacrénica, mas também, sincronicamente, vez que as
discrepancias também sao verificaveis entre Estados geograficamente
proximos, como pode ser exemplificado num breve olhar pelas
diferentes democracias que coexistem em pleno século XXI.

A democracia na Confederacao Helvética (Suica), com seu
sistema em que plebiscitos e referendos sao comuns € de semidireta,
diferindo em forma e representatividade das democracias vizinhas,
como a Franca, a Italia, a Austria e a Alemanha.

O formato adotado pelos Estados Unidos da América, cujo
sistema eleitoral misto se demonstra confuso inclusive para seus
cidadaos, elege um colégio eleitoral composto pela totalidade de votos
dos representantes da maioria dos Estados — o que permite a eleicao de
presidentes ou outros representantes mesmo com menor votagao e
exclui cerca de 1% (um por cento) dos cidadaos estadunidenses que
tem naturalmente todos os seus direitos constitucionais assegurados
(habitantes de Guam, lIlhas Marianas do Norte, Ilhas Virgens
Americanas, Porto Rico e Samoa Americana). Embora reputado
democratico, destaca-se nesse sistema a auséncia do direito a
representacao politica-eleitoral desses americanos anteriormente
referidos, ja que até mesmo os cidadaos que vivem em outros paises
tém a possibilidade de votar por meio do envio de cédulas por correio,
o0 que nao lhes aplica.




Por fim, outros Estados, a exemplo da Federacao Russa, possuem
sistemas politico-eleitorais que, a toda evidéncia, sugerem demonstrar
a legitimacao dos mesmos representantes, sem a permissao para a
alteracao de forcas politicas, delineando o que se chamaria de
autocracias democraticas Batista (2024, p. 31).

Adaptando-se as palavras de Dahl (2000, p. 3), politicos, filésofos
e cientistas politicos discutem, debatem, apoiam, atacam, ignoram,
estabelecem, praticam, destroem e restabelecem a democracia, sem
que se estabeleca uma clara definicao dela. Ou seja, desde a
democracia primitiva de Atenas, adotada em 507 a.C., as democracias
atuais, o termo tanto designou a assembleia dos cidadaos (uma minoria
da populacao) na Antiga Grécia, quanto se confundiu, durante o século
XVIIl, com o conceito de republica, conforme James Madison nos
escritos de "O Federalista", entre algumas de suas facetas historicas.

Apesar dessa variacao de formas, ndao esta compreendido no
ambito desta dissertacao estender a analise da democracia em si, mas
sim utilizar-se da sua definicdo maior presente na Carta Magna como
regime de governo em que "todo o poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente" (Constituicao da
Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988 - CRFB/88, art.
1°, paragrafo unico).

Dentro da faixa de argumentativa do verbete democracia que é
pertinente ao caso, a questao da representatividade é fundamental e,
disso, a escolha dos representantes pelo processo eletivo. Torna-se pois
o debate sobre o financiamento de campanhas eleitorais basilar as
guestodes discutidas em toda proposta de reforma politica que passam
ou passaram pelo Congresso Nacional.

Assim, o financiamento de campanhas eleitorais deixa de figurar
apenas como questao politica, e leva a crer numa sobressaléncia sua
qgue abrangeria também questdes de justica e de igualdade social, ja
gue a capacidade dos candidatos de financiarem suas campanhas
pessoais, por exemplo, influenciaria diretamente em quem poderia se
candidatar e quem teria voz politica.

Num sequencial légico resumido, o termo democracia verteria
Nna qguestao da representatividade, a qual se processa por meio da

A analise mais aprofundada da evolucdo do termo democracia, em diferentes épocas
e das variadas formas de concebé-la na histdéria mundial, pode ser encontrada em
Dahl (2000, p. 7-25) e Kaplan (2015).




escolha dos representantes via processo eletivo, este que desagua na
discussao sobre o financiamento de campanhas eleitorais, assunto que
impacta natural e invariavelmente na gestao da administracao publica.

Dado o ja disseminado conhecimento de que nao ha campanha
eleitoral sem gastos, também é dado que a pluralidade de formatos nao
permitiria sugerir haja um modelo ideal Unico. Haveria sim, uma
configuracao que se adequasse aos perfis eleitorais de determinado
Pais, para, em prol da gestao publica eficiente, evitar o chamado "caixa
dois" ou a lavagem de dinheiro, ao mesmo tempo em que nao deixe o
gestor publico de nenhuma maneira vinculado aos interesses dos
financiadores de campanhas.

De forma simplificada, como discorrer-se-a ao longo da
dissertacao, as possibilidades de financiamento seriam basicamente
duas: privado (com ou sem proibicao a pessoas juridicas) ou publico
(direto ou indireto). Todavia, ha ainda nessas possibilidades, o chamado
sistema misto de financiamento, podendo todos esses evoluirem em
Novos sistemas de pagamento como o crowdfunding ou o pix.

A par desta distingao abreviada, fato € que sempre numerosos
projetos de lei tratando das mudancas das regras de financiamento de
campanhas tramitaram e tramitam em ambas as Casas do Congresso
Nacional. Em adendo, para completar e trazer nuances ao tema, ha
também as constantes decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF) e
do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) que abordam o assunto, inclusive
sobre teses que ja passaram pela apreciacao pelo Poder Legislativo, tais
como, por exemplo, a questao da clausula de barreira.

E assim que o contexto politico brasileiro é marcado por desafios
criticos relacionados a corrupc¢ao, a falta de transparéncia e a influéncia
indevida do dinheiro nas eleicdes. Essa constatacao fatica, tenderia a
minar a confianca dos cidadaos no sistema politico e prejudica a
legitimidade das instituicdes democraticas e da gestao feita pela
administracao publica como um todo, Silva (p. 42).

Como afirmam varios especialistas do assunto (Araujo, 2004, p.
60-62; Fleischer, 2005, p. 13; Jacob, 2016, p. 25-28; Santano, 2016, p. 35-8),
0 assunto das regras de financiamento das eleicdes € uma agenda
constante do debate politico desde a Carta Magna de 1988. Escandalos
como o impeachment do ex-presidente Fernando Collor de Mello, os
casos dos "anbGes do orcamento", o "mensaldao", e outros tantos,
revelaram crises no sistema politico e per se, na administracao publica.
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De fato, o financiamento de campanhas eleitorais detém a
possibilidade de exercer um impacto significativo nas politicas publicas,
vez que 0s pretensos candidatos poderiam buscar recursos junto a
players com interesses especiais e empresas, 0O que seria capaz de
influir nas suas decisdes e prioridades (Santos, 2007, p. 12). Essa
observacao levanta preocupacdes sobre a representatividade e a
capacidade do governo em atender aos reais interesses da populagao
em geral.

Nos ultimos anos, o Brasil tem passado por alteracdes
significativas em seu sistema de financiamento de campanhas, a
exemplo da proibi¢ao de doacdes empresariais no ano de 2015. Essas
reformas geraram um debate sobre o financiamento publico de
campanhas, os limites de gastos e a busca por maior transparéncia,
esse ultimo um dos principios maximos da administracao publica.

Mesmo com a solucao que parecia ser definitiva dada na
Reforma Politica de 2017, nao houve o enderecamento de uma resposta
clara do que se reputava um problema. Na época, vieram as Leis
Nn°13.487 e n° 13.488, ambas de 6 de outubro de 2017, que alteraram as
Leis Nn°® 4.737, de 15 de julho de 1965 (Codigo Eleitoral); n°® 9.096 de 19 de
setembro de 1995 (Lei dos Partidos Politicos) e n® 9.504, de 30 de
setembro de 1997 (Lei das Eleicdes). Entre as novidades, foi criado o
Fundo Especial de Financiamento de Campanha - FEFC e promovida
uma série de modificacdes no ordenamento politico eleitoral.

Antes das eleicdes municipais de 2020, nova alteracao surgiria,
entre outras coisas, para prever a devolucao do fundo, com o advento
da Lei n°® 13.877, de 27 de setembro de 2019, que, também, trouxe
ressalvas na distribuicdo do FEFC quanto a troca de partidos por
parlamentares e estabeleceu regras para atualizacao dos limites de
gastos de campanha.

Ainda viriam antes das eleicdes gerais de 2022, a EC n° 111, de 28
de setembro de 2021, que disciplinava, entre outras coisas, nhormas
transitorias para distribuicao entre os partidos politicos dos recursos do
fundo partidario e do FEFC, e para o funcionamento dos partidos
politicos.

A seguir, a EC n° 117, de 5 de abril de 2022, modificou o art. 17 da
CRFB/88 de forma a impor aos partidos politicos a aplicacdo de recursos
do fundo partidario na promocao e difusao da participacao politica das
mulheres, somado a divisao do tempo de propaganda gratuita no radio
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e na televisao no percentual minimo de 30% (trinta por cento) para
candidaturas femininas.

Em termos resumidos, tem-se que a democracia representativa
€ um dos pilares fundamentais do sistema politico brasileiro, e a
maneira como as campanhas eleitorais sao financiadas desempenha
um papel crucial na sustentacdao desse sistema. O financiamento
adequado e transparente das campanhas eleitorais, com igualdade de
aCcesso a0s recursos, se sugere essencial para garantir a integridade do
processo democratico e a eficiéncia da administragcao publica, o que
lancou sobre o tema desse financiamento no Brasil variadas discussdes
e reformas ao longo dos anos, (Gomes, 2016, p. 413).

Um sistema de financiamento de campanhas que viabilizasse
promover a transparéncia e a igualdade de acesso aos recursos quer se
crer contribuiria significativamente para a melhoria da administracao
publica, pela possivel diminui¢cao da influéncia indevida de interesses
particulares e promocao de uma gestao mais eficiente e responsavel
dos recursos publicos.

No contexto apresentado, esta dissertacdao busca analisar mais
detalhadamente o financiamento da democracia representativa
brasileira, com o foco na relagdao entre as diferentes modalidades de
financiamento de campanhas e a qualidade da gestdao da
administracao publica pds-eleicdes a depender do modelo de
financiamento escolhido.

Sendo, pois, a democracia representativa um dos pilares
fundamentais do sistema politico brasileiro, e desempenhando o
financiamento das campanhas eleitorais papel crucial na preservacao
da sua integridade e na qualidade da administracdo publica, se
intenciona demostrar, por meio de pesquisa essencialmente
bibliografica (embora também histérica comparativa e descritiva), o
modo como as campanhas foram financiadas e suas implica¢cdées na
relagcao entre representantes e eleitores, avaliando suas consequéncias
para a administracao publica.

A proposta objetiva fazer resgate um histérico do sistema
eleitoral brasileiro, analisando os modelos de financiamento de
campanhas eleitorais que se sugeririam adequar de forma mais
apropriada aos sistemas eleitoral e partidario brasileiro, tornando mais
transparente a atividade da administracao publica apds as eleicdes e
suas relagdes com os financiadores, evitando as possiveis trocas quid




pro quo, em outras palavras, "contribui¢cdes feitas com a expectativa de
ganho pessoal ou institucional em troca" (IDEA, 2014, p. 394, traducao
Nnossa)?.

Ademais, quanto aos objetivos especificos, seriam eles: i. discutir
as questdes mais emergentes e atuais sobre os modelos de
financiamento de campanha eleitoral no Brasil; ii. apresentar os pontos
positivos e negativos dos diversos modelos desse financiamento; e, iii.
verificar se algum modelo financiamento de campanha eleitoral
estabelecido pelas diversas legislacdes dos Uultimos anos seria
eventualmente o mais adequado a realidade nacional.

Intenta-se debater na dissertacao, a par de outras reflexdes que
também se apresentam para o contexto, como o tipo de financiamento
das campanhas eleitorais elegido afetaria a democracia representativa
no Brasil.

O objetivo primordial € de sugerir, por meio de pesquisa
documental e bibliografica, qual modelo de financiamento seria mais
adequado para promover transparéncia na administracao publica e
reduzir a influéncia indevida de doadores, evitando praticas fundadas
Nno quid pro quo e garantindo uma gestao publica mais alinhada com
0s interesses da sociedade.

Examina-se en passant os diversos modelos tentados pelas
diversas reformas e, em especial os beneficios de dois modelos em
particular: o financiamento exclusivamente publico e o financiamento
publico com a possibilidade de doacdes de pessoas fisicas ligadas aos
partidos, dentro de explicitos limites de valores. Conforme a ser
demonstrado, esses modelos sugeririam nao apenas ter o potencial de
fortalecer a democracia representativa, mas também de melhorarem
substancialmente a administracao publica no Brasil.

Diante dessa perspectiva, a hipotese é de que o modelo de
financiamento eleitoral ideal ao Brasil levaria em conta as
particularidades do sistema eleitoral brasileiro (eleicdes majoritarias e
eleicdes proporcionais; eleicdes para a Unido e para os estados em anos
diferentes das eleicdes municipais — e, nessas, as diferencas entre
eleicdes de capitais e grandes municipios ao lado de eleicdes em

2"Quid pro quo donations: contributions made in expectation of a personal or
institutional gain in return”. IDEA - International Institute for Democracy and Electoral
Assistance. Funding of Political Parties and Election Campaigns: A handbook on
political finance. Stockholm: International IDEA, 2014, p. 394.




pequenos municipios, entre outras), bem como a ligacao de politicos
com suas bases e financiadores apds as elei¢cdes.

Neste estudo, buscou-se ainda avaliar esses modelos sob a o6tica
da eficiéncia, transparéncia e responsabilidade na gestao publica, a fim
de contribuir para o debate e o desenvolvimento de politicas mais

eficazes no pais.







METODOLOGIA

A metodologia predominantemente utilizada nesta dissertagao
segue os principios delineados por Laville e Dionne (1999), que sugerem
uma abordagem qualitativa com foco na pesquisa documental e
bibliografica. Essa proposta de metodologia € essencial para
compreender e examinar os documentos histdricos, legais e
académicos trazidos na oportunidade, permitindo discutir aspectos
mais aprofundados sobre o sistema eleitoral brasileiro e seus impactos
na administragcao publica.

A pesquisa documental se concentra na analise de documentos
oficiais, como a legislacao eleitoral vigente, decisdes judiciais do STF e
do TSE, e propostas de reforma eleitoral que ja tramitaram no
Congresso Nacional. Esse método permite analisar e compreender
mudancas e continuidades no arcabouco juridico que regula as
eleicdes no Brasil. A pesquisa bibliografica complementa esta analise,
utilizando-se de fontes académicas e tedricas para contextualizar e
interpretar os dados documentais.

Assim, os objetivos a que se propde a pesquisa sao:

a) analisar os modelos de financiamento de campanhas
eleitorais, com destaque para o Brasil;

b) identificar desafios e ameacas no financiamento privado e
publico, com enfoque nas repercussdes para a administracao
publica;

c) avaliar a influéncia do poder econémico e doagdes privadas na
equidade eleitoral e confiancga publica;

d) investigar os efeitos e a contribuicio do financiamento
publico para a igualdade de oportunidades e transparéncia na
gestdao governamental; e

e) explorar a evolugcao da legislagcdo eleitoral brasileira, o
panorama internacional referente a matéria e o impacto de
adocdo de tecnologias na arrecadacdo de fundos para
campanhas.

Partindo das questdes mencionadas, a metodologia adotada
também se alicercou em uma abordagem historica comparativa e




descritiva, baseada nos principios enunciados por Gerring (2012). Essa
metodologia se presta a identificar padrdes, similaridades e diferencas
entre diversos sistemas eleitorais, discutindo um modelo que seja
potencialmente mais adequado ao Brasil.

Nesse escopo, a analise descritiva adotada é definida como a
investigacao empirica das questdes de "o qué", "quando", "quem" e
"como", detalhando de modo sistematico as caracteristicas, dimensodes
e contextos dos fendmenos estudados, independentes de relacao de
causalidade.

Por fim, no intuito de ofertar um cotejo dos resultados
encontrados, aplicou-se um misto metodolégico de revisao
bibliografica empirica, como sugere Carneiro (2022). Esta analise se
presta a integrar resultados de estudos empiricos recentes com uma
revisao critica da literatura sobre modelos de financiamento eleitoral,
com uma abordagem comparativa para identificar padrdes e
divergéncias entre diferentes sistemas.

Intermediado por um levantamento sistematico de artigos
académicos e relatdrios relevantes, foram explorados indicadores como
competitividade eleitoral, representatividade e transparéncia,
considerando também os efeitos redistributivos e normativos dos
diversos arranjos de financiamento.







RESULTADOS E DISCUSSAO

3.1 MODELOS DE FINANCIAMENTO DE CAMPANHAS
ELEITORAIS

A Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econdmico — OCDE alerta sobre a importancia do dinheiro na politica e
suas possiveis consequéncias nocivas:

Dinheiro na politica é uma espada de dois gumes. E um
componente  necessario do  processo  democratico,
possibilitando tanto a expressdo do apoio politico quanto a
competicdo nas eleigbes. Contudo, a concentragao crescente
de recursos econdmicos nas Maos de menos pessoas mostra-
se uma ameaca significativa aos sistemas politicos e
econdmicos. Se o financiamento de partidos politicos e de
campanhas eleitorais nao for adequadamente
regulamentado, o dinheiro pode também ser um meio para
interesses particulares poderosos exercerem uma influéncia
indevida, e “apreender” o processo politico. [..]| A consequéncia
pode ser a adocgdo de politicas publicas inadequadas ou que
vao contra o interesse publico, impedindo o crescimento
inclusivo e diminuindo a confiangca no governo. (OECD, 2016, p.
15, tradugdo nossa)’.

A influéncia do poder econdmico nas campanhas eleitorais &
percebida em estudos de varios paises (Souza, V., 2017, p. 107; IDEA,
2014) e também verificada no Brasil, como em Codato, Cervi e
Perissinotto, 2013, p. 97; e Speck e Mancuso, 2013). E o que a OCDE (2014
apud Rollo, Silva; Almeida, 2017, p. 14) resume com a reflexao "la

3*Money in politics is a double-edge sword. It is a necessary component of the
democratic process, enabling the expression of political support as well as
competition in elections. Yet, the increasing concentration of economic resources in
the hands of fewer people presents a significant threat to political and economic
systems, If the financing of political parties and election campaigns is not adequately
regulated, money may also be a means for powerful special interests to exercise
undue influence, and “capture” the policy process. [..] The consequence may be the
adoption of inadequate policies or policies that go against the public interest,
preventing inclusive growth and decreasing trust in government”. OECD. Financing
Democracy: Funding of political parties and election campaigns and therisk of policy
capture. Paris: OECD Publishing, 2076. p.15




démocratie n'a pas de prix mais a un cout" ("a democracia nao tem
preco, mas tem um custo", traducao nossa).

Alguns desafios e ameagas mapeados pelo IDEA Internacional
incluem, por exemplo, a influéncia de dinheiro do narcotrafico em
paises da América Latina, a forte influéncia corporativa na Asia, a redes
clientelistas na Africa ou o uso excessivo de recursos estatais na Europa
(IDEA, op. cit., p. 345).

A dificuldade para os legisladores passou a ser o de criar um
equilibrio entre limitar efeitos negativos do financiamento e fortalecer
a democracia, e consequentemente a administracao publica,com uma
competicao pluralista. "Neste esforco, € importante ver tanto o uso
guanto o controle do dinheiro na politica como um meio para um fim,
mais do que um fim em si mesmo" (/bid., p. 346, traducao nossa)*.

O custo das campanhas eleitorais aflora como o elemento
justificador de praticas ilicitas e imorais de determinados
candidatos, empresarios e governantes, que ajustam uma
retribuicao futura na hipdtese de vitdria eleitoral, geralmente,
asseguram a conquista de contratos vultuosos com a
Administracdao PuUblica, por meio de processos concorrenciais
sem lisura, com o sacrificio dos concorrentes e com o
fornecimento de informacgdes privilegiadas Da Silva (2018, p.
87).

Por conta disso, as discussdes sobre financiamentos de
campanhas eleitorais e seus desafios se ampliaram em todo o mundo
(IDEA, 2014, p. 352); e, no Brasil, como se viu ao longo do tempo, tornou-
se mudanca continua das varias minirreformas eleitorais sucessivas ao
longo do tempo.

O financiamento de campanha pode ser resumido: pela
contribuicao de particulares com normas que incidem, exclusivamente,
sobre a transparéncia do processo ou sobre limites de contribuicao
(financiamento privado); por mecanismos de vedacao de toda
contribuicao de particulares (financiamento publico); e por sistemas
qgque combinam fontes publicas e privadas de financiamento
(financiamento misto) (Araujo, 2004, p. 59).

“In this effort, it is important to view both the use and control of money in politics as
the means to an end, rather than the end itself”. IDEA - International Institute for
Democracy and Electoral Assistance. Funding of Political Parties and Election
Campaigns: A handbook on political finance. Stockholm: International IDEA, 2014, p.
346.




Aopcado primeva apds a elaboracdo da CRFB/88, mesmo que ndo
expressa nessa, foi pelo financiamento misto das campanhas eleitorais
e partidarias, em que pessoas fisicas e juridicas poderiam doar, assim
como com os repasses do fundo partidario e a utilizacdo do horario
eleitoral gratuito, tanto no radio, como na televisao, com descontos
proporcionais de tributos em prol das emissoras, dos valores devidos,
representavam a parte da contrapartida publica (Rollo, Silva e AImeida,
loc. cit.).

No Brasil, a discussao costumou trafegar por quatro vias: o
financiamento publico exclusivo, o financiamento misto com limites
maiores, o financiamento misto com Ilimites menores e o
financiamento privado exclusivo por pessoas fisicas (/bid., p. 15).

Para o TSE, a compreensao do financiamento de campanha
eleitoral foi dada como "recursos financeiros em dinheiro ou estimaveis
em dinheiro arrecadados por partidos politicos ou candidatos com o
objetivo de serem aplicados em gastos de campanha eleitoral" (Jacob,
2016, p. 28).

Observa-se que o tema € complexo, pois nao se esgota nas
fontes de arrecadacao de receitas € nos gastos de campanha, mas tem
relacao com o sistema politico e também a propaganda eleitoral, assim
COMO COM suas consequéncias para a administragcao publica no pos
eleicdo. Ademais, pode impactar diretamente na igualdade das
eleicdes, principio fundamental em qualquer regime que se pretenda
verdadeiramente democratico (Sanseverino, 2012).

3.1.1 FINANCIAMENTOS PRIVADOS

Tonial e Oliveira (2014, p. 111) apontam que 0 mais antigo entre os
modelos de financiamento partidario e eleitoral é o financiamento
privado, consistindo "na contribuicao dos filiados, doacdes de pessoas
fisicas ou juridicas e, ainda, recursos do proprio candidato a sua
campanha eleitoral".

Como o financiamento privado de campanha consiste em
doacodes e investimentos de pessoas fisicas ou juridicas, com ou sem
limites maximos, para candidatos especificos, coligacdes ou partidos
politicos, que, caso sejam eleitos, se acredita primeiramente que seu
trabalho e suas realizacdes serao benéficos para a sociedade.
Entretanto, se, por um lado, o financiamento privado pode expressar




maior forma de participacao da cidadania; por outro, pode conduzir "a
colonizacao das estruturas estatais por parte dos poderosos grupos
econdmicos", desvirtuando a democracia representativa através de
doac¢des quid pro quo (Ibid., p. 111).

Vargas e Jorge (2017, p. 288-289) citam como riscos do
financiamento privado a '"concorréncia injusta, regalias, troca de
favores e retornos legislativos". Isso € alvo de estudos internacionais, tais
como Smith (1995) para os Estados Unidos, Potters e Sloof (1996) para a
Europa e IDEA Internacional (2014) para o comparativo mundial, e
mostram que o dinheiro das doac¢des privadas, em geral, ndo compra
votos, mas 0 acesso aos politicos.

Isso € muito do que se pode atentar nos varios escandalos
eleitorais desde a redemocratizacao brasileira, em que a influéncia
econdmica direcionou rumos de licitacdes publicas de forma a
favorecer determinados grupos, facilitou a concessao de empréstimos,
incentivos fiscais e outros beneficios ou, ainda, decisdes legislativas e de
politicas publicas.

Na minirreforma de 2015, tentou vedar-se as doagdes de pessoas
juridicas com os vinculos com contrato de execug¢ao de obras com
orgaos ou entidades da administracao publica direta e indireta para
campanhas eleitorais na circunscricao do 6rgao ou entidade com a qual
mantém o contrato. Entretanto, o dispositivo foi vetado, pois
confrontaria a igualdade politica e os principios republicano e
democratico, como havia decidido o STF na Acgao Direta de
Inconstitucionalidade - ADI n°® 4650, em 17 de setembro de 2015. Na
ocasiao, a Suprema Corte determinou que a execucao dessa decisao se
aplicava as eleicdes de 2016 e seguintes, independentemente da data
de publicacao do acordao.

A proibicao do STF para financiamento privado por pessoas
juridicas no julgamento da ADI n° 4.650 ou a limitacao de doacdes em
varias “minirreformas eleitorais tém sido tentativas de minimizar essa
influéncia perniciosa do dinheiro privado na democracia, mas nao é
impeditiva do cometimento de crimes de “Caixa Dois" ou “Caixa Trés”
eleitoral®.

SApesar de esses crimes poderem ser enquadrados em varias tipificagdes penais,
crime de Caixa Dois eleitoral é explicitado no Projeto de Lei da Camara (PLC) n° 27, de
2017, as 10 Medidas contra a Corrupgao, que tipificam, explicitamente o Crime de Caixa
Dois Eleitoral como: “Arrecadar, receber ou gastar o candidato, o administrador




No mundo, com a inclusao do Brasil, mais 33 paises impedem o
financiamento privado por pessoas juridicas contra 127 que o
permitem, conforme o banco de dados do IDEA Internacional®.

As democracias anglofonas — Estados Unidos da América (EUA)
e 0s cinco seguidores do modelo parlamentarista de Westminster:
Reino Unido, Australia, Canad3, Irlanda e Nova Zelandia — podem ser
analisadas como sistemas eleitorais com forte presenca do
financiamento privado. Apesar de serem democracias estaveis e
antigas, ainda nao conseguiram resolver o problema da dependéncia
do dinheiro de entidades de classe e sindicais, ou mesmo dos
chamados third parties, isto é, atores nao politicos que financiam
candidatos de forma a influenciar o resultado de uma eleicao (IDEA, op.
cit., p. 255-298).

Nos EUA, a influéncia dos Political Action Committees - PACs
gue datam dos anos 1940 e sao "comités independentes de apoio a
candidatos, mediante financiamento de seus proprios membros"
(Toffoli, 2015, p. 15) — ainda € grande , mesmo com a regulamentacao
surgida apos o escandalo Watergate, no governo Richard Nixon em
1972, e o surgimento da Federal Election Commissionn - FEC, agéncia
federal independente, que regula e fiscaliza o financiamento eleitoral.
Em 2010, decisao da Suprema Corte Americana reverteu
entendimentos e declarou que entidades de classe e sindicais tinham
o direito de realizar gastos independentes visando apoiar determinados
candidatos. Surgem, entao, os SuperPACs, oficialmente "comités
exclusivos para gastos independentes', que nao podem fazer
contribuicdes a candidatos ou a partidos politicos, mas podem gastar
ilimitadamente em atividades realizadas independentemente por uma
campanha eleitoral, excetuadas as campanhas presidenciais (IDEA, loc.
cit.).

financeiro ou quem de fato exerca essa fungdo, ou quem atuar em nome do candidato
ou partido, recursos, valores, bens ou servigos estimaveis em dinheiro, paralelamente
a contabilidade exigida pela lei eleitoral” ou “provenientes de fontes vedadas pela
legislagao eleitoral ou partidaria” (art. 354-A, caput, e §1°, acrescidos pelo art. 15 do PLC)
e incorrendo-se o “Caixa Trés” como “quem doar, contribuir ou fornecer recursos,
valores, bens ou servicos” nas mesmas circunstancias (art. 354-A, § 2°, acrescidos pelo
art. 15 do PLQ).

¢Disponivel para consulta da base de dados em: https//www.idea.int/data-
tools/question-view/533. Acesso em: 16 set. 2023.




No exemplo desses paises angléfonos, ha uma forte presenca de
grandes doadores privados e somente poucos partidos ou candidatos
sao capazes de angariar fundos razoaveis de suas bases (/bid.).

Na maioria dos paises da América Latina, o financiamento
privado prevalece sobre o publico, mesmo que a maior parte deles
tenham restricbes quanto a origem das contribuicdes privadas, em
geral: vedacdes a doagdes de governos, instituicdes ou individuos
estrangeiros, de pessoas juridicas que tenham contratos com o Estado
e de fontes anénimas (Rial, 2005, p. 99-101).

Um exemplo de financiamento privado exclusivo é o da Ucrania,
desde as reformas de 2007-2008, em que, ao que indica, possui um
processo de financiamento bastante transparente e os eleitores
associam diretamente os atores politicos a interesses corporativos
especificos (IDEA, op. cit., p. 179 e 182).

Em trés paises asiaticos tampouco ha financiamento publico de
nenhum tipo: Afeganistao, Nepal e Paquistao. No entanto, ndo sugerem
ser exemplos de boas praticas. No Paquistao, as campanhas sao
financiadas pelos proprios candidatos apenas, com poucas regras sobre
limites e transparéncia dos gastos. No Afeganistao, mesmo sendo um
dos poucos paises asiaticos com limites de doacdes a candidatos (os
outros sao Butao, Japao, Maldivas, Republica da China - Taipé e
Republica da Coreia — Coreia do Sul), o dinheiro de grupos ilicitos tem
forte influéncia nas campanhas, tendo-se em vista que a exportacao de
opio € uma das mais importantes atividades do pais, chegando a
equivaler a10% (dez por cento) do PIB daquele pais, segundo Escritorio
das Nacdes Unidas sobre Drogas e Crime (UNODC). Por fim, o Nepal é
percebido como um dos paises com menor transparéncia de gastosem
campanhas (/bid., p. 83-127, passim).

Observe-se que mesmo no financiamento privado ha restricdes.
Os dados recolhidos pelo IDEA International (Loc. cit.) demostram que
formas de doacao privada podem ser vedadas ou ter limites de valores
por diversos motivos’, a seguir pormenorizados:

1. Pessoas juridicas ou fisicas estrangeiras a partidos: a idéia
é limitar a influéncia sobre a politica nacional de interesses

A amostra de paises utilizada € de 180 paises (sdo excluidos os paises em que ndo se
permite legalmente a existéncia de partidos politicos e/ou n&do ha eleicdes nos Ultimos
30 anos), mas este numero varia de acordo com o tépico, visto que a consulta é feita
a Constituicao, leis federais e decisdes de cortes eleitorais.




estrangeiros, como governos, corporacoes, organizagoes
e/ou individuos nos partidos politicos. Atualmente, 125 dos
173 paises (71,84%) vedam esse tipo de doacao;

. Pessoas juridicas ou fisicas estrangeiras a partidos: da
mesma forma, se pretende limitar a influéncia estrangeira
sobre candidatos. Estranhamente, essa forma de doagao é
mais aceita do que a doacao a partidos politicos, sendo
proibida por 99 paises (57,23%);

. Pessoas juridicas (empresas) a partidos: para os que vedam,
a ideia é que se deve controlar influéncia dos interesses
corporativos sobre a politica, enquanto para os que liberam,
geralmente utilizam a argumentaciao da liberdade de
expressao dessas empresas, que mostram de forma clara o
viés partiddario que apoiam. Apenas 49 paises (28,16%)
proibem esse tipo;

. Empresas com contratos governamentais a partidos ou a
candidatos: com argumentos semelhantes aos anteriores,
a vedagdo tenta impedir a corrupg¢ao por contratos da
Administracao Publica. A vedacdao da doacao a partidos
ocorre em 64 paises (36,78%) e a candidatos em 50 paises
(28,90%);

. Empresas com participacdao governamental parcial a
partidos ou a candidatos: com argumentos semelhantes
aos anteriores, a vedacgao tenta impedir a corrupgao com
uso de verba total ou parcialmente publica. A vedacao da
doacdo a partidos ocorre em 90 paises (51,72%) e a
candidatos em 68 paises (39,31%);

. Pessoas juridicas (empresas) a candidatos: os argumentos
sdo os mesmos acima, mas a intenciao é impedir a
influéncia direta sobre candidatos - muitos dos que
permitem, tém algum tipo de legislacdo sobre lobbying
para regular e clarificar essa relacao entre empresas (ou
grupos econdomicos) e candidatos eleitos. Tao somente 41
paises (23,70%) vedam essa forma de doacao;

. Pessoas juridicas (sindicatos) a partidos ou a candidatos:
argumenta-se que a proibicdo de doagcdes de empresas
deve ser combinada com a proibicio de doacdes de
sindicatos. Atualmente, 45 paises (25,86%) vedam ambos os
tipos;

. Doagbes andnimas a partidos: é pensada como forma para
garantir que as doagcdes nao sejam provenientes de outras
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fontes proibidas para aumentar a transparéncia, sendo ou
totalmente proibidas em 100 paises (57,47%) ou proibidas
acima de um determinado nivel em 28 paises (16,09%).
Ressalte-se que onde é permitida, tem como justificativa de
direito a sigilo dos doadores;

Doacdes andnimas a candidatos: com os mesmos
argumentos acima, siao banidas totalmente em 74 paises
(42,77%) ou proibidas acima de um determinado nivel em
18 paises (10,40%);

Uso de recursos estatais a favor ou contra um partido
politico ou candidato: Para reduzir o abuso de recursos
estatais (administrativos), 117 paises (67,24%) proibem o uso
de recursos publicos em favor ou contra um determinado
partido politico ou candidato, excluindo o financiamento
publico regulamentado. Pode haver uma proibicao geral,
mas também pode incluir ser especifica a: i. proibicoes
especificas de parcialidade na midia controlada pelo
Estado; ii. funcionarios publicos fazendo campanha
durante o servico; ou, iii. 0 uso de veiculos do governo em
campanhas eleitorais;

Limite no valor que um doador pode contribuir para um
partido durante um periodo especifico nao eleitoral: com
isso, reduz-se o risco de os doadores tentarem evitar os
limites de contribuicio de campanha fazendo grandes
doacdes bem antes das eleicoes. Atualmente, se tem
registro de: 58 paises (33,33%) que limitam para qualquer
tipo de doador; 23 (13,22%), somente doadores pessoas
fisicas; e o Afeganistdo, a India, a Libéria e a Libia (2,30%),
para somente pessoas juridicas;

Limite no valor que um doador pode contribuir para um
partido/candidato durante uma eleicdo: para reduzir a
influéncia de benfeitores ricos, especialmente em relacao
as campanhas eleitorais, alguns paises impoéem limites
especificos ao tamanho maximo das doa¢cées em relagao as
campanhas eleitorais a partidos (38,51%) ou a candidatos
(35,63%). quanto a doagcdes a candidatos: 41 estabelecem
limites para qualquer tipo de doador; 20, somente para
pessoas fisicas; a Libéria e a Libia, somente para pessoas
juridicas; e 10 mantém os mesmos limites maximos dos
periodos nao eleitorais. Em relacao a doagdes a partidos: 38
estabelecem limites para qualquer tipo de doador; 17,




somente para pessoas fisicas; e a Libéria, somente para
pessoas juridicas;

13. Limite do valor que um candidato pode contribuir para sua
propria campanha eleitoral: com o objetivo de que
candidatos ricos sejam mais beneficiados pelo
autofinanciamento em relagcdao aos demais, somente 24
(13,79%) estabelecem limites especificos para candidatos;

14.Limite de doagcdes em dinheiro em espécie para
partidos/candidatos: por ser um tipo de doac¢io dita mais
facil de burlar, 69 paises (39,88%) vedam esse tipo de
doacao para partidos, e 53 (30,81%), para candidatos;

15. Proibicdo de que partidos politicos se envolvam em
atividades comerciais: alguns paises (44 - 25,29%) proibem
qualquer atividade comercial e outros (12 - 6,90%) sé
limitam as atividades que podem ser exercidas;

16. Proibicido de que partidos/candidatos que tomem
empréstimos para campanhas eleitorais: alguns poucos
paises (16 - 9,30% para partidos; e 17 - 9,88% para
candidatos) proibem qualquer tomada de empréstimo para
financiar campanhas, e outros (10 - 5,81% para partidos; e 5
- 2,91% para candidatos) impoem limites de valor;

17. Proibicdo de doadores de partidos/candidatos de
participarem de processos de licitacao
publica/contratacao: neste caso, 12 paises (6,90%) proibem
a participacao de individuos ou entidades que tenham feito
doacdes a partidos politicos ou candidatos em processos de
licitagao ou contratagdo publica;

18. Exigéncia de que as doag¢des passem pelo sistema bancario:
63 paises (36,21%) exigem que todo tipo de financiamento
partidario ou eleitoral por doacao seja feito através do
sistema bancario de forma a que haja transparéncia total,
enquanto outros 20 (11,49%) obrigam que a maior parte das
doacodes seja feita assim (cada pais com poucas excegoes).

O intuito em apresentar todo o rol acima para € para demostrar

como a questao é ampla e complexa, nao sendo somente uma
controvérsia sobre o tipo juridico de pessoas (juridicas ou fisicas)
exercerem o direito de financiar politico ou eleitoralmente partidos
politicos ou seus representantes nos poderes constituidos, mas a que
nivel essa opcao de financiamento pode levar a condugao da
administracao publica.




3.1.2 FINANCIAMENTOS PUBLICOS

Geralmente, estudos (/bid., p. 22; Tonial; Oliveira, op. cit., p. 1)
mostram e sugerem que o financiamento publico seria uma forma de
regular os problemas causados pelo financiamento privado aos
partidos e as campanhas eleitorais, pois permitiria: i. pluralismo
politico, ao assegurar que todos tenham recursos para alcancar o
eleitorado; ii. equidade de oportunidades, ao limitar a vantagem de
alguns dos candidatos em relacao a outros, pois geralmente é
combinado com limites a doagdes e limites a gastos de campanha; e iii.

maior transparéncia, em virtude das exigéncias de relatdrios de
gastos e, portanto, melhor, fiscalizacao dos recursos.

O financiamento publico poderia ocorrer de forma direta -
qguando a transferéncia vem diretamente do orcamento — ou de forma
indireta — em que os incentivos concedidos sao dados pela imunidade
de impostos para funcionamento dos servicos partidarios, espaco de
comunicac¢ao gratuitos para divulgacao das propostas e candidatos, ou
cessao de espacos publicos para as manifestacdes partidarias (Tonial;
Oliveira, loc. cit.).

Assim, o financiamento publico de campanha consistiria em
doacdes, investimento ou contribuicdes a partidos para que as
campanhas se facam de modo mais igualitario, de forma a que partidos
COM Menos recursos concorram em condicdes menos desfavoraveis.
Constituido por recursos publicos, o financiamento publico revelaria
sua utilizacao e destinagao de fundo partidario para partidos politicos,
com o intuito de realizar suas atividades, tanto em anos eleitorais
guanto em anos em que nao ha elei¢cdes (Vargas; Jorge, op. cit., p. 287).

Cerca de dois tercos dos paises do mundo que tém formas de
financiamento partidario ou eleitoral direto usam alguma forma de
financiamento publico, seja direto seja indireto, seja prévio a eleicao
seja por ressarcimento. No entanto, a exclusividade desse tipo de
financiamento é rara sendo combinado com financiamento publico
indireto e financiamento privado (IDEA, op. cit., p. 353).

Um dos maiores argumentos a favor do financiamento publico é
a tentativa de assegurar a independéncia dos candidatos,
especialmente dos eleitos, em face do poder econdmico daqueles que
custeiam as campanhas. Como critica a esse tipo de financiamento, o
meétodo da  distribuicdo, no caso, proporcionalmente a
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representatividade desses partidos no parlamento, favoreceria os
maiores partidos, impossibilitando o crescimento de partidos menores
(Vargas; Jorge, op. cit., p. 288).

Tonial e Oliveira (op. cit, p. 112) justificam a escolha pelo
financiamento publico de campanhas:

O modelo também ajudaria no fortalecimento e
institucionalizacao dos partidos politicos nos sistemas
democraticos representativos. Na América Latina, a doutrina
se rende a tese que Vvé os partidos como associagdes privadas
cumprindo fungdes publicas ou de interesse geral, devendo,
portanto, ser objetos de financiamento publico.

No entanto, segundo Rubio (2004; 2005 apud Tonial; Oliveira, loc.
cit.) da forma de financiamento publico, per se, € incapaz de impedir o
financiamento privado ilegalmente, "por exemplo, fora de qualquer
possibilidade de controle e transparéncia, pois nao olvidemos que
sempre havera individuos ou grupos interessados em apoiar
financeiramente os partidos", bem como "possibilita que o governo de
situacao utilize de manobras de exclusao aos grupos de oposicao,
prejudicando a atuacao politica". Especialmente sem limites de
doacdes ou limites elasticos — nestes, quanto mais renda se tem, tanto
mais se pode doar — o que poderia ser uma facilitagao as doag¢des quid
pro quo.

Por fim, o financiamento publico direto ou indireto facilitaria a
formacao de partidos de fachada, interessados na verba publica
"tornando-se mais um negocio que instituicao politica representativa"
(Ibid.).

No mundo, observa-se que muitos paises tém adotado o
financiamento publico forte em detrimento ao financiamento privado.
Por exemplo, na Asia, fundos partidarios e fundos de campanha
existem na Indonésia, no Japao, nas Maldivas, na Mongdlia, na
Republica da China — Taipé, na Republica da Coréia — Coréia do Sul,
Tailandia e Timor-Leste. No Sri Lanka e no Butao, existem apenas
fundos eleitorais (IDEA, op. cit., p. 96).

O Butao, por sinal, € um exemplo unico de financiamento
exclusivamente publico de campanhas. Desde as eleicdes de 2008, que
marcaram o fim da monarquia absoluta, a Lei de Fundos Eleitorais
PuUblicos estipulou uma quantia especifica para cada candidato e para
anuncios, assim como ha o patrocinio publico para a confeccao de




posteres e outros. O acesso aos meios de comunicacao é
extremamente regulado e controlado pela Comissao Eleitoral
Butanesa. Nao ha permissao para outras fontes de financiamento, o
qgue é motivo para reclamacao de partidos e candidatos pela falta de
recursos, mas torna as campanhas bastante equitativas (/bid., p. 97).

Ha forte financiamento publico na Europa. Se na Europa
Ocidental ha forte dependéncia partidaria dos fundos publicos;, em
alguns paises da Europa Oriental, regras ditas frouxas de
financiamento publico o tornam moeda de troca entre a administragcao
publica e os partidos (/bid., p. 353-354).

De forma resumida, analisando os dados do IDEA International
(loc. cit.), é possivel resumir alguns dos aspectos sobre o tema:

1. Financiamento publico direto a partidos politicos: uma
questao fundamental em muitos paises é se o Estado deve
fornecer assisténcia monetdria aos partidos politicos
(financiamento publico), sob os argumentos de auxilio aos
partidos menores, fortalecimento da capacidade dos
partidos e nivelamento o campo de jogo eleitoral. Assim,
tem-se que o financiamento publico de partidos é o mais
comum quer durante o periodo eleitoral ou ndo em 50
paises (28,74%), quer somente fora do periodo eleitoral em
61 (35,06%), quer somente no periodo eleitoral em 13
(7,47%). Apenas 46 paises (26,44%) proibem totalmente o
financiamento publico: apesar da maioria serem paises
africanos e pequenos do Caribe e da Oceania, esse tipo de
financiamento é vedado totalmente nas Filipinas e na india,
na Itdlia, em Mdénaco e na Suic¢a, na Guiana, no Suriname e
na Venezuela;

2. Exigéncias para o financiamento publico de partidos:
apenas 33 paises (18,97%) permitem que partidos recebam
dinheiro publico sem algum tipo de contrapartida, em geral
ha exigéncias ou clausulas de barreira para esse tipo de
financiamento, sendo as principais: distribuicao de votos
nas eleicdes anteriores (67 - 38,50%), distribuicao de
cadeiras no Parlamento nas elei¢cdes anteriores (32 - 18,39%)
ou participacao nas eleicées (27 entre aqueles que
permitem o financiamento publico em periodo eleitoral -
15,52%);
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3. Acesso gratuito ou subsidiado a midia para candidatos:
Esta é forma de assisténcia indireta do Estado, que fornece
acesso gratuito ou subsidiado aos candidatos elegiveis a
midia (geralmente controlada pelo Estado). Normalmente,
isso tem o objetivo de ajudar a nivelar o jogo e permitir que
os candidatos elegiveis facam com que sua mensagem seja
ouvida. A grande maioria dos paises, 106 de 172 (61,63%)
permitem que candidatos tenham acesso, pelo menos, as
midias sob controle do governo; no entanto, 57 (33, 14%)
exigem que os candidatos, comités eleitorais ou partidos
paguem por suas propagandas em qualquer midia; e

4. Outras formas de financiamento publico indireto: além do
fornecimento de acesso gratuito ou subsidiado a midia, 93
paises (53,45%) oferecem outras formas de financiamento
estatal indireto, como beneficios fiscais para partidos,
candidatos ou doadores.

O financiamento publico tem sido incentivado nas ultimas
décadas como forma de se obter maior equidade de género. Em 2023,
29 paises, cerca de 16,67% (dezesseis inteiros e sessenta e sete
centésimos por cento) teriam previsdo ou de reducdo/corte do
financiamento publico fornecido aos partidos quando eles nao
atendessem a determinados critérios relativos a igualdade de género
entre seus candidatos, ou de fornecimento financiamento publico
adicional aos partidos que atendessem a esses critérios. Entre esses, 20
paises usam outros tipos de medidas financeiras para incentivar a
igualdade de género nos partidos, com a destinacao de fundos publicos
para as alas femininas ou para o financiamento das atividades
relacionadas a género.

Atualmente, se destacam Chile e Coldmbia com varias medidas
de incentivo de equidade de género com financiamento publico,
caminho tentado pelo Brasil, que, se vera mais detalhadamente no
proximo capitulo, mas que, muitas vezes, percebeu-se a criacao de
candidaturas ficticias de mulheres® e, no caso de equidade racial fez
com que, cerca de 1/3 (um terco) dos candidatos eleitos se
autodeclararam brancos em outros pleitos, mas se declararam pardos
Ou negros para a Eleicao Geral de 2022.

8SANTOS, Daniela. PORTELA, Julia. Dinheiro arrecadado por candidatos em vaguinhas
cai 51% em 2022. Metrépoles. Brasilia, 01 out. 2022. Disponivel em:
https://www.metropoles.com/brasil/eleicoes-2022/dinheiro-arrecadado-por-
candidatos-em-vaquinhas-cai-51-em-2022. Acesso em: 5 out. 2023.




3.1.3 FINANCIAMENTOS MISTOS

Como se pode ver do cruzamento dos dados apresentados nas
secdes anteriores, sistemas puros publicos ou privados de
financiamento sdao escassos, sendo o financiamento misto quase uma
regra. Assim, o financiamento misto sugere manter a aproximagao do
cidadao ao partido politico, assim como o carater publico de
representacao, em razao dos aportes estatais como parte da fonte
financiadora.

O Conselho da Europa, através de seu Conselho de Ministros
acredita que a combinacao num financiamento misto é preferivel,
contudo, a participacao publica deve ser limitada a contribuicdes
razoaveis, que podem ser financeiras (COE, 2003 - 4, art. ).

Inobstante, muitos paises europeus tendem a ter muita
dependéncia dos partidos politicos ao financiamento publico, cerca de
setenta a oitenta por cento das receitas, o que costumou ser
interpretado como legislacao em interesse proéprio. Para reagir a essa
dependéncia outras formas como o financiamento em contrapartidas,
0os matching funds, surgiram em alguns paises, em especial no caso da
Alemanha (IDEA, op. cit., p. 354).

Em alguns desses paises, como a Franca, adota-se sistema
similar, que combina financiamento publico e doagao de pessoas
fisicas, similar ao brasileiro atual em que doac¢des privadas por pessoas
fisicas (Lei das Eleicdes®, art. 23 e 24, com alteragcdes de varias
minirreformas desde 2006 a 2019 e do julgamento pelo STF das ADIs n°
4.650 e n° 5970) com recursos publicos por meio do fundo partidario
(CRFB/88, art. 17, § 3°, e Lei dos Partidos Politicos®®, art. 33, Ill) e da
gratuidade do horario para propaganda eleitoral e de doacdes privadas
(Lei das Eleicdes, art. 44). Relembrando que a minirreforma politica de
2017 criou o FEFC, pela Lei n° 13.487, de 6 de outubro de 2017,
constituido por dotagdes orcamentarias da Uniao em ano eleitoral,
conforme sera detalhado adiante.

9BRASIL. Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997, que estabelece normas para as
eleicdes. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/Ccivil03/leis/L9504.htm. Acesso
em: 19 set. 2023.

OBRASIL. Lei n®9.096, de 19 de setembro de 1995, que dispde sobre partidos politicos,
regulamenta os arts. 17 e 14, § 3° inciso V, da Constituicdao Federal. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/Ccivil03/leis/L9096.htm. Acesso em: 21 set. 2023.
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Dentro dos sistemas mistos, vale ressaltar o sistema de
financiamento em contrapartidas (matching funds), implantado na
Alemanha em 1994 e nos Paises Baixos em 1999. Nesse modelo, o
candidato recebe dos cofres publicos um montante proporcional ao
arrecadado de suas fontes privadas, ou seja, € um complemento
publico as doacdes recebidas. Ha, em geral, limitacdes entre montantes
maximo e minimo, para que se dé preferéncia as pequenas
contribuicdes, em maior numero do que as grandes quantias de
dinheiro. Em busca de recursos, os partidos aproximam-se de suas
bases, o que fortalece o enraizamento social daqueles (Tonial; Oliveira,
loc. cit.).

Os mecanismos de financiamento da Alemanha e dos Paises
Baixos encorajam a participacao politica do cidadao, estimulando os
partidos politicos a manterem uma insercao social. Pela legislacao
alema, os fundos sao distribuidos com base tanto no sucesso do partido
nas eleicdes anteriores quanto pelo valor arrecadado por doacdes
privadas recebidas. Somente uma porcentagem das receitas
partidarias pode vir do financiamento publico, assim como os subsidios
publicos ndo podem ser superiores aos fundos privados arrecadados
por um partido. Nos Paises Baixos, fundos sao distribuidos baseados em
trés critérios: i. uma parte fixa distribuida a todos os partidos com
representacdao no Parlamento; ii. fundos adicionais distribuidos
proporcionalmente ao numero de cadeiras obtidas; e iii. valor adicional
é distribuido de acordo com o numero de doadores privados dos
membros de um partido (IDEA, op. cit., p. 223).

Curiosamente, na Europa Ocidental, os menores indices de
dependéncia partidaria de fundos publicos estao no Reino Unido (onde
o financiamento privado é alto e a dependéncia é de cerca de vinte por
cento), e na Alemanha e nos Paises Baixos, entre trinta e quarenta por
cento de dependéncia publica (/bid., p. 224-5).

Outro exemplo, verificou-se no financiamento de campanhas
em contrapartidas multiplas adotados nas eleicdes da cidade de Nova
York que houve o estimulo para pequenos doadores, mas ainda exigem
mecanismos mais fortes de controles de limites de gastos (Maalbin;
Brusoe; Glavin, 2012, p. 20.)

© -



3.1.4 A INTERNET E O FINANCIAMENTO DE CAMPANHAS:
CROWDFUNDING

Os avancos no campo da tecnologia da informacao e a
popularizacao da rede mundial de computadores permitiram a
modernizacao dos canais de participacao politicos, como o
financiamento coletivo de campanhas, o crowfunding.

O chamado "fendmeno Barack Obama", nas eleicdes americanas
de 2008, em que esse suporte econdmico foi fundamental trouxe o
crowdfunding, como uma inovag¢ao na politica mundial.

No caso brasileiro, duas consultas ao TSE, em 2014 e 2016,
afastaram a possibilidade do crowdfunding nas eleicdes. Na primeira
consulta, houve a declaracao da ilegalidade por se entender que a
doacao deveria ser de eleitor para o candidato, sem intermediarios. Na
segunda consulta, o TSE recusou a discussao por nao haver previsao
legal para tanto (Santano, 2016b, p. 34-306).

Todavia, na minirreforma de 2017, a Lei n°13.488, de 6 de outubro
de 2017, em seu art. 1° acrescentou a Lei das Eleicdes, a permissao para
que o crowdfunding fosse fonte de financiamento de campanhas
eleitorais a partir de 15 de maio do ano das elei¢cdes a pré-candidatos,
conforme regras a serem detalhadas posteriormente.

Neste ponto, se faz necessario diferi-lo da arrecadacao para
campanhas eleitorais pela rede mundial de computadores - internet,
gue é autorizada, desde a minirreforma eleitoral de 2009, por meio de
doacodes via internet usando depdsitos bancarios ou cartdes de crédito,
com o mesmo limite que por outros meios. Contudo, mesmo nas
eleicdes municipais de 2016, menos de 100 (cem) candidatos a prefeitos
e vereadores receberam doacdes por este meio, totalizando R$
1.200.678,97 (hum milhao, duzentos mil, seiscentos e setenta e oito mil
reais e noventa e sete centavos), o que equivaleu a menos de 5% (cinco
por cento) dos recursos arrecadados.

Regulado para as Eleicdes Gerais de 2018, o
crowdfunding arrecadou nas R$ 25,2 milhdes; no entanto, nas Eleicbes

"TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Gastos de campanha em 2012 e 2016. Disponivel
em: http://www justicaeleitoral jus.br/arquivos/gastos-de-campanha-2012-e-2016.

Acesso em: 10 out. 2023.




Gerais de 2022 foram arrecadados cerca de metade desses valores, R$
12,4 milhoes até 1° de outubro de 20222

O crowdfunding ocorre quando pessoas resolvem financiar um
projeto. Ha quatro tipos basicos de crowdfunding: a) sistema de
doac¢des iguais, em que cada participante adquire a mesma parte do
projeto que os demais, hao havendo diferenca entre quotas; b) coleta
de fundos para caridade, entendendo-se aqui por caridade o altruismo
daquele que doa o dinheiro, sem obter nada de retorno; 3) coleta de
recursos por meio de empréstimos (crowdlending), sendo os valores
devolvidos aos participantes, com ou sem juros; 4) sistema de
recompensa, que é dada aos participantes como um retorno dos
recursos investidos (/bid., p. 38).

Para o financiamento de campanhas, na Lei das Eleicdes, desde
a minirreforma eleitoral de 2017, o crowfunding esta previsto com a
contratacao de instituicbes que promovam técnicas e servicos de
financiamento coletivo por meio de sitios na internet, aplicativos
eletrénicos e outros recursos similares, com requisitos especificados no
seu art. 22-A, § 4°, |V.

Uma das grandes vantagens do crowdfunding, € a sensacao de
gue a cidadania esta construindo algo em conjunto, diminuindo o custo
de todos em prol de um projeto em favor do bem coletivo, desde que
bem regulamentadas as questdes de transparéncia e controle dos
doadores (/bid., p. 50).

3.2 FINANCIAMENTO DE CAMPANHAS ELEITORAIS NO
BRASIL

3.2.1. EVOLUCAO HISTORICA DA LEGISLACAO ELEITORAL
BRASILEIRA

O sistema eleitoral brasileiro forma-se, oficialmente em 1821,
guando ocorrem as primeiras eleicdes gerais para as Cortes de Lisboa,
e continua pelos proximos dois séculos (excecao aos onze anos do
Periodo Vargas em que nao houve eleicdes para a Camara dos
Deputados). Sempre repleto de mudancgas, entre as quais, uma

RSANTOS, Daniela. PORTELA, Julia. Dinheiro arrecadado por candidatos em vaquinhas
cai 51% em 2022. Metrépoles. Brasilia, 01 out. 2022. Disponivel em:
https://www.metropoles.com/brasil/eleicoes-2022/dinheiro-arrecadado-por-
candidatos-em-vaquinhas-cai-51-em-2022. Acesso em: 5 out. 2023.
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preocupacao relativamente recente: o financiamento das campanhas
eleitorais (Nicolau, 2002, passim).

Toffoli (op. cit., p. 12) trata do “caminho tortuoso da cidadania
brasileira”. Havia mais eleitores no Império do que na Primeira
Republica, pois, apesar do voto censitario, analfabetos votavam, o que
foi somente sendo proibido em 1881. Com a Republica, as primeiras
eleicdes contaram com apenas trés pode cento da populacao e, ainda
em 1945, apenas treze por cento da populacao brasileira participaram
das eleicdes. Para comparacao, em 2014, 142.822.046 eleitores estavam
aptos a votar (aproximadamente setenta por cento da populagao) e
quase 57% (cinquenta e sete por cento) dos brasileiros participaram do
pleito no Primeiro Turno.

Somente com a Revolucao de 1930, foi editado um Cdodigo
Eleitoral (Decreto-Lei n° 21.076, de 24 de fevereiro de 1932), trazendo
inovacdes como o voto secreto, o primeiro modelo de representacao
proporcional do pais e o direito de voto as mulheres — terceiro pais da
Ameérica Latina, apos o Uruguai (1917) e o Equador (1929). Surge a Justica
Eleitoral, que passou a ser o o6rgao da nacgao responsavel pela
organizacgao, pela fiscalizacao e pelo julgamento das eleicdes (Nicolau,
op. cit., p. 37-38).

Mesmo a questao do financiamento partidario s6 surge com o
Decreto-Lei n° 9.258, de 14 de maio de 1946, que dispde sobre o
alistamento, os partidos politicos e da outras providéncias, quando
normatiza entre um dos dois motivos para cancelamento do registro
de partido politicos, 'quando se provar que recebe de procedéncia
estrangeira orientagao politico- partidaria contribuicao em dinheiro ou
qualquer outro auxilio" (art. 26, alinea a).

A Lei n° 1164, de 24 de julho de 1950, que institui o Codigo
Eleitoral, surge a preocupacao com a fixacao de gastos e doacdes
eleitorais, entre outras, num Capitulo “DA CONTABILIDADE E DAS
FINANCAS DOS PARTIDOS POLITICOS". O Cdédigo Eleitoral passou a
exigir dos partidos a fixacao de limites de gastos e de doagdes, além da
obrigacdo de manter escrituracao das suas receitas e despesas,
precisando a origem e a aplicacao dos recursos (art. 143). Vedou-se,
também, aos partidos receber contribuicao de procedéncia
estrangeira; receber de autoridade publica recursos de proveniéncia
ilegal; e receber contribuicao de sociedades de economia mista ou das
empresas concessionarias de servico publico (art. 144).
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Em 15 de julho de 1965, sao publicados pelo regime militar, as Leis
N° 4.737, que institui o Codigo Eleitoral, que ainda hoje vige; e N° 4.740,
Lei Organica dos Partidos Politicos, que inovou em relacao a legislacao
anterior, proibindo as doacdes de empresas privadas de finalidade
lucrativa (cf. art. 56, inc. IV). Também foi criado o Fundo Especial de
Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos, mecanismo adotado para
viabilizar o subsidio estatal direto aos partidos e as campanhas
eleitorais, bem como para compensar a vedacao das doacdes de
empresas (art. 60) (Souza, 2013, p. 2).

A nova Lei Organica dos Partidos Politicos — Lei n°5.682, de 26 de
julho de 1971, revoga a anterior de 1965 e vigeria, com algumas
alteracdes, até 1995. Em suas disposicdes, vedou, além das
contribuicdes de empresas privadas, as doacdes de entidades de classe
ou sindical. Cintia Souza (/bid.) observa que era uma reacao do regime
militar @ ascensao do partido de oposicao, o Movimento Democratico
Brasileiro - MDB; em especial nos centros urbanos, onde a
sindicalizacao era mais forte. O financiamento das campanhas
eleitorais se resumiu as doagdes de pessoas fisicas, aos recursos dos
proprios candidatos e dos partidos politicos, cujo Fundo Partidario nao
movimentava recursos financeiros significativos (Toffoli, op. cit., p. 14).

Como o escopo desta dissertacao € o periodo pds-1988, utiliza-se
a periodizacao em relacao ao financiamento eleitoral adotada por Fisch
e Mesquita (2022, p. 43) em trés fases: i. o periodo pré-regulacao do
financiamento (1988-1993); ii. o periodo do financiamento empresarial
(1993-2015); e, iii. 0 periodo dos fundos publicos (2016-2022).

A Constituicao Federal de 1988 manteve a conceituacao até a
reforma eleitoral de 2017 definir o termo financiamento publico direto
(pelo fundo partidario) e indireto (pelo acesso gratuito ao radio e a
televisao), na forma do regulamento, que so6 viria a ser promulgada
quase uma década depois. Aqui, traz-se a definicdao para reforma
eleitoral de Jacobs e Leyenaar (2011, p. 500):

A reforma eleitoral € uma mudanca na legislagcdo (versus
pratica) que regula o processo de votagao, que inclui quem
pode votar, o que os eleitores podem fazer na cabine de
votagdo (por exemplo, votar em um partido ou em uma
pessoa), em que votam (por exemplo, eleicdes nacionais,
provinciais, locais, executivas, de recall) e como esses votos sdao
posteriormente traduzidos em assentos [..]. Podemos agora
extrair quatro dimensdes substanciais da reforma eleitoral:
(reformas na) proporcionalidade do sistema eleitoral, na
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estrutura das cédulas, na inclusao da legislagao eleitoral e no
nivel das elei¢bes. Acrescentamos (mudangas na) organizagao
pratica de uma eleicado como uma quinta dimensao que
abrange os procedimentos eleitorais [...] - traducdo nossa®.

Para esses autores (/bid.), identifica-se trés tipos de reforma
conforme sua amplitude, reformas amplas (major), minirreformas
(minor) e reformas técnicas (technical), que, em qualquer forma, sao
restritas e se distinguem de reformas politicas que mudam “regras do
jogo politico” como, por exemplo, a organizacao e o processo legislativo,
as prerrogativas do poder executivo, regras de mudanca constitucional
ou até reformas do judiciario.

3.2.2 O FINANCIAMENTO DE CAMPANHA NO PERIODO
PRE-REGULATORIO (1988-1993)

Com a redemocratizagao do Pais e a consequente ampliacao da
base partidaria, a competicao eleitoral passa a ser mais acirrada e,
consequentemente, 0s custos das campanhas crescem
vultuosamente. A CRFB/88 nao tratou de forma bem elementar sobre
os partidos politicos e seu financiamento no Capitulo V do Titulo Il - Dos
Direitos e Garantias Fundamentais, com um unico artigo:

Art. 17. E livre a criagdo, fusio, incorporacio e extingdo de
partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o
regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos
fundamentais da pessoa humana e observados os seguintes
preceitos:

I - carater nacional;

I - proibicdo de recebimento de recursos financeiros de
entidade ou governo estrangeiros ou de subordinacdo a
estes;

Il - prestacao de contas a Justica Eleitoral;

v - funcionamento parlamentar de acordo com a lei.

§1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir
sua estrutura interna, organizagao e funcionamento, devendo

¥“The term ‘electoral’ provides a good starting point for defining these dimensions of
the electoral process. Electoral reform is a change in the legislation (versus practice)
that regulates the process of voting,4which includes who can vote, what voters are
allowed to do in the voting booth (e.g. voting for a party or a person), what they vote
for (e.g. national, provincial, local, executive, recall elections) and how these votes area
afterwards translated into seats (Dalton and Gray 2003: 27; Farrell 2011).We can now
extract four substantial dimensions of electoral reform:(reforms in) the proportionality
of the electoral system, the ballot structure, the inclusiveness of the electoral
legislation and the election level. We add (changes in) the practical organisation of an
election as a fifth dimension that covers the election procedures (see also Massicotte
et al. 2004:10).”




seus estatutos estabelecer normas de fidelidade e disciplina
partidarias.

§ 2° Os partidos politicos, apds adquirirem personalidade
juridica, na forma da lei civil, registrardo seus estatutos no
Tribunal Superior Eleitoral.

§ 3° Os partidos politicos tém direito a recursos do fundo
partidario e acesso gratuito ao radio e a televisao, na forma
da lei.

§ 4° E vedada a utilizacdo pelos partidos politicos de
organizag¢ao paramilitar. - grifos nossos.

Assim, para as quatro elei¢cdes do periodo, foram definidas leis
especificas, quais sejam: Leis n°7.773, de 8 de junho de 1989, que dispde
sobre a eleicao para Presidente e Vice-Presidente da Republica de 1989;
N° 8.214, de 24 de julho de 1991, que estabelece normas para a realizacao
das eleicdes municipais de 3 de outubro de 1992 e da outras
providéncias; n° 8.713, de 30 de setembro de 1993, que estabelece
normas para as eleicdes de 3 de outubro de 1994; e, n°® 9.100, de 29 de
setembro de 1995, que estabelece normas para a realizacao das elei¢cdes
municipais de 3 de outubro de 1996, e da outras providéncias.

As eleicdes de 1989 tiveram a participagao de vinte e sete
partidos, regulada pela Lei n°7.773, de 1989, que disciplinou registro de
candidaturas, coligacdes, uso de radio e televisao, entre outros, sem
tratar das questdes de financiamento eleitoral ou mencionar assuntos
de relevancia como forma de arrecadacao, de despesas e de prestacao
de contas (Fisch e Mesquita, op. cit., p. 43).

Da campanha eleitoral resultaram, em parco periodo, a eleicao
do Presidente Fernando Collor de Mello e seu impeachment em 1992.
Durante as discussdes da Comissao Parlamentar Mista de Inquérito
destinada a apurar as atividades do Sr. Paulo César Farias, capazes de
configurar ilicitude penal (CMPI P. C. Farias), e do processo de
impedimento, houve a preocupacao de definir critérios de
financiamentos e prestacao e contas das campanhas eleitorais (Souza,
op. cit., p. 2).

As questdes surgidas nao trouxeram tantas alteracdes as regras
das Eleicdes Municipais de 1992, cuja Lei n°® 8.214, de 1991, replicava as
regras das eleicdes de 1989 para as municipais.
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323 A PREVALENCIA DO FINANCIAMENTO
EMPRESARIAL (1993-2015)

Os escandalos descobertos em relacao a 1989, seriam corrigidos
pela Lei n°® 8713, de 1993, em que as vedacdes as origens do
financiamento privado passaram a valer, explicitamente, nao sé para os
partidos, mas para os candidatos. Na verdade, esta norma criava
critérios bem especificos para arrecadacgao e aplicagao de recursos nas
campanhas eleitorais do ano seguinte e, especificacdes sobre crimes
eleitorais. Ademais, houve a regulacao dos limites privados para as
campanhas eleitorais: pessoas fisicas, limite de 10% (dez por cento) dos
rendimentos brutos no ano e, para as pessoas juridicas, de 2% (dois por
cento) da receita operacional bruta anual. Para os candidatos que
utilizassem recursos proprios, estipulou-se um teto mMaximo
estabelecido pelo seu partido.

Para Cintia Souza (/bid.), a lei nao garantiu o nivelamento na
participacao politica desses doadores por meio do financiamento das
campanhas, o que seria, evidentemente, um resultado desejavel em
um pais marcado por desigualdades socioecondmicas que vém por
deteriorar o sentido da maxima "cada cidadao, um voto".

A estabilidade econdmica dada apds o Plano Real permitiu que
se estabelecessem normas mais simples sobre o financiamento das
campanhas eleitorais e uma prestacao de contas mais razoavel.
Contudo, a realidade dos financiamentos irregulares e ilegais de impods
ainda ao longo do tempo, como detalhado a seguir.

A Lei dos Partidos Politicos (Lei n° 9.096, de 19 de setembro de
1995, que dispde sobre partidos politicos, regulamenta os arts. 17 e 14, §
3°, inciso V, da Constituicao Federal), traz inovagdes ao exigir o envio de
balancetes mensais, durante os quatro meses anteriores as eleicoes,
por parte desses nos anos de eleicao. E, ao encerramento das
campanhas, estendia a prestacdao de contas aos candidatos e aos
comités financeiros. A Lei n° 9.100, de 29 de setembro de 2015, que
estabelece normas para a realizacdao das elei¢cdes municipais de 3 de
outubro de 1996, e da outras providéncias, e duas Resolucdes do TSE (n°
19.585, de 30 de maio de 1996, e n°® 19.768, de 17 de dezembro de 1996)
disciplinavam a Prestacao de Contas dos Partidos Politicos e o Fundo
Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos- Fundo
Partidario (Souza., op. cit., p. 3).
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Com a Lei dos Partidos de 1995, houve um ténue financiamento
publico indireto por meio da garantia de utilizacao de escolas publicas
ou de casas legislativas para realizacao de reunides com fins politico-
partidarios; entretanto, nunca houve isencdes, deducdes ou créditos
fiscais sobre doacdes privadas de pessoas fisicas e juridicas (/bid.).

Com o advento da Lei das Eleicdes (Lei n° 9.504, de 30 de
setembro de 1997, que estabelece normas para as eleicdes) se
consolidaram regras para a prestacao de contas das campanhas
eleitorais. Embora pudesse nao existir movimentacao alguma de
recursos, as contas bancarias deveriam, ainda assim, ser abertas
obrigatoriamente. Para os candidatos a cargos majoritarios, definiu-se
gue suas contas seriam prestadas por meio dos comités, enquanto para
os candidatos a cargos proporcionais foi dada a op¢ao de prestarem
contas de forma independente. De todas as maneiras, 0 prazo para o
envio das contas a Justica Eleitoral permaneceu o mesmo para todos
os candidatos, ou seja, até trinta dias apos as eleicdes. Havia excecao:
aos candidatos que disputassem o segundo turno que teriam mais
trinta dias para enviarem suas contas. A lei estabelecia, ainda, a inclusao
das sobras de campanha na prestacao de contas e o prazo maximo de
até oito dias antes da diplomagao dos eleitos para o julgamento das
contas de todos os candidatos (/bid.).

O TSE o fez pelas Resolucdes n°®20.987, de 21 de fevereiro de 2002,
que dispde sobre a arrecadacao e a aplicacdao de recursos nas
campanhas eleitorais e sobre prestacao de contas nas eleicdes de 2002,
e n°21.841, de 22 de junho de 2004, que disciplina a prestacao de contas
dos partidos politicos e a Tomada de Contas Especial. Eram adotados o
Sistema Prestacao de Contas de Campanha Eleitoral - SPCE e o Sistema
de Prestacao de Contas Partidarias - SPCP. Dessarte, modernizam-se a
prestacao de contas com a ampla divulgacao dos dados aos cidadaos e
promocao de mecanismo de fiscalizacao mais eficiente das contas
dado seu elevado numero no que se refere as campanhas individuais
(Souza, op. cit., p. 3).

A partir dos anos 2000, tornam-se comuns as reformas politicas,
com cunho eleitoral, alterando o Cdédigo Eleitoral de 1965, a Lei dos
Partidos Politicos de 1995 e a Lei das Eleicdes de 1997. Nao somente
como resultado a escandalos surgidos ou a apuracdes de Comissoes
Parlamentares de Inquérito - CPls, mas também para responder a
avancos tecnoldgicos, questdes surgidas na sociedade ou mesmo

decisdes do Poder Judiciario.
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Houve leis com avancos sociais e tecnoldgicos no periodo. Por
exemplo, a Lei n® 10.226, de 15 de maio de 2001, que acrescenta
paragrafos ao art. 135 da Lei n°® 4.737, de 15 de julho de 1965, que institui
o Codigo Eleitoral, determinando a expedicdao de instrucdes sobre a
escolha dos locais de votacao de mais facil acesso para o eleitor
deficiente fisico; a Lei n° 10.408, de 10 de janeiro de 2002, que altera a
Lei n®9.504, de 30 de setembro de 1997, que estabelece normas para as
eleicdes, para ampliar a seguranca e a fiscalizacao do voto eletrénico;
ou a Lei n°10.740, de 1° de outubro de 2003, que altera a Lei n° 9.504, de
30 de setembro de 1997, e a Lei n°10.408, de 10 de janeiro de 2002, para
implantar o registro digital do voto.

Contudo, a primeira alteragcao relevante da legislacao eleitoral
resulta do "escandalo do mensalao", da questao sobre repasse por
Organizacdes Nao Governamentais - ONGs e da expansao da bancada
evangélica e de "cartolas" esportivos no meio politico: a Lei n°11.300, de
10 de maio de 2006, que dispde sobre propaganda, financiamento e
prestacao de contas das despesas com campanhas eleitorais, alterando
a Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997. Era a primeira minirreforma
eleitoral, conforme ja era chamada a proposicao em sua discussao na
Camara dos Deputados'’.

Primeiramente, o candidato deixou de ser o unico responsavel
para ser solidariamente responsavel com o tesoureiro da campanha,
surgem novas vedacoes a financiadores. Por fim, proibem-se despesas
com transporte ou deslocamento de candidato e de pessoal a servico
das candidaturas, producao ou patrocinio de espetaculos ou eventos
promocionais de candidatura e pagamento de caché de artistas ou
animadores de eventos relacionados a campanha eleitoral (os
chamados showmicios), e a confeccao, aquisicao e distribuicao de
camisetas, chaveiros e outros brindes de campanha. Além disso, o
dispositivo acrescido pelo art. 17-A de que caberia a lei fixar esses limites
de gasto de campanha até o dia 10 de junho de cada ano eleitoral,
cabendo aos partidos essa fixacao no caso de nao edicao da mesma, fez
Nna pratica vigorar uma lei do siléncio, conforme Cintia Souza (2013, p. 4).

“BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei do Senado n® 275, de 2005. Altera a Lei n°
9.504, de 30 de setembro de 1997, que estabelece normas para as elei¢cdes. (Reduz
custos, maior transparéncia aos financiamentos de campanhas eleitorais e aumenta
as penas por irregularidades). Brasilia: Senado Federal, 2005. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/74936. Acesso em: 16

set. 2023.
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A Lei n°®11.459, de 21 de marcgo de 2007, que altera a Lei n°® 9.096,
de 19 de setembro de 1995, para estabelecimento do critério de
distribuicao do Fundo Partidario, determina que: 5% (cinco por cento)
do total do Fundo Partidario seja entregue, em partes iguais, a todos os
partidos que tenham seus estatutos registrados no TSE, e os demais
95% (noventa e cinco por cento) conforme a propor¢cao dos votos
obtidos na ultima eleicao geral para a Camara dos Deputados. Esse
dispositivo seria declarado inconstitucional pelo STF no julgamento da
ADI n® 5105, requerida pelo partido Solidariedade, que questionava
toda a Lei n°12.875, de 30 de outubro de 2013, que alterou as Leis n°
9.096, de 19 de setembro de 1995, e n°® 9.504, de 30 de setembro de 1997,
nos termos que especifica, trazendo alteracdes ao horario de
propaganda eleitoral também.

Pela Resolucao do TSE n° 22.715, de 28 de fevereiro de 2008, que
dispde sobre a arrecadacao e a aplicacao de recursos por candidatos e
comités financeiros e prestacao de contas nas eleicdes municipais de
2008, estende as vedacdes de financiamento as sociedades
cooperativas de qualquer grau ou natureza e aos cartdrios de servicos
notariais e de registro (art. 16, Xl e XIlI).

Em 12 de junho de 2008, a Lei n° 11.694, que altera dispositivos da
Lei Nn®9.096, de 19 de setembro de 1995 - Lei dos Partidos Politicos, e da
Lei n°® 5.869, de 11 de janeiro de 1973 - Codigo de Processo Civil, para
dispor sobre a responsabilidade civil e a execucao de dividas de Partidos
Politicos, surge ainda como forma de regularizar as contas partidarias e
suas dividas.

Visando o fim do governo Luis Inacio Lula da Silva e as eleicdes
de sua sucessao em 2010, a segunda minirreforma eleitoral,”” foi trazida
pela Lei n®°12.034, de 29 de setembro de 2009, que altera as Leis n°9.096,
de 19 de setembro de 1995 - Lei dos Partidos Politicos, n© 9.504, de 30 de
setembro de 1997, que estabelece normas para as eleicdes, e n° 4.737,
de 15 de julho de 1965 - Cédigo Eleitoral. Entre suas regras, se via, por
exemplo, a criacao de normas assegurando a maior participagao
feminina nos partidos e nas eleicdes; a autorizacdao legal para a
realizacao das prévias partidarias; e a participacao de pré-candidatos
em entrevistas, programas e debates, desde que nao houvesse pedido

BBRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n°5.498, de 2009. Altera a Lei n©9.096,
de 19 de setembro de 1995 (Lei dos Partidos Politicos) e a Lei n°® 9.504, de 30 de
setembro de 1997, que '"estabelece normas para as elei¢des". Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=44026
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de votos; e a extensao do direito a compensacao fiscal pelo horario
eleitoral para emissoras de radio e televisao também a propaganda
gratuita de plebiscitos e referendos, assim como a regulacao desse
dispositivo'®.

No campo das vedacdes de doacao para campanhas, alterava-se
a proibicao das entidades esportivas que recebessem recursos publicos
para todas as entidades esportivas. Além disso, as cooperativas cujos
cooperados nao fossem concessionarios ou permissionarios de servigos
publicos, desde que nao estivessem sendo beneficiadas com recursos
publicos passaram a poder ser doadoras.

A grande inovagao surgiu o avanco da permissao da propaganda
eleitoral por meio da internet, apds o dia 5 de julho do ano da eleicao,
tratada em todo um capitulo, nos arts. 57- A e 57-I. A alteracao era
influenciada pela vitoria do ex-presidente Barack Obama nas eleicdes
americanas de 2008, cuja base na rede mundial de computadores foi
comparada por Graeff (2009, p. 14) a "Apolo 11, a missao que colocou um
homem na lua pela primeira vez". Essas disposicdes se mantém quase
sem alterac¢des ainda hoje. O art. 57-E estendia aos entes vedados a
doarem em dinheiro ou estimavel em dinheiro, relacionados no art. 24
da Lei das Elei¢cdes, que autorizassem, doassem ou cedessem 0s seus
cadastros eletrénicos de clientes em favor de candidatos, partido ou
coligacdes sob pena de multa, inclusive para o beneficiario, quando
comprovado seu envolvimento. Para regular a campanha eleitoral
devido as alteracodes trazidas o TSE editou a Resolucao n®23.191, de 16 de
dezembro de 2009, que dispbds sobre a propaganda eleitoral e as
condutas vedadas em campanha eleitoral (Eleicdes de 2010).

As manifestacdes populares de junho de 2013 pressionaram o
Congresso Nacional por uma "agenda positiva" e, com relacao as
eleicdes de 2014, a terceira minirreforma eleitoral, com vistas ao pleito
de 2014, € aprovada, a Lei n°12.891, de 11 de dezembro de 2013, que altera
as Leis n® 4.737, de 15 de julho de 1965, n® 9.096, de 19 de setembro de
1995, e Nn° 9.504, de 30 de setembro de 1997, para diminuir o custo das

®O art. 99 da Lei n® 9.504, de 1997, seria ainda revisto pela Lei n° 12.350, de 20 de
dezembro de 2010, que foi a conversdao da Medida Proviséria n°® 497, de 27 de julho de
2010; assim como, pela Lei n° 13.487, de 6 de outubro de 2017, que altera as Leis n°
9.504, de 30 de setembro de 1997, e n°® 9.096, de 19 de setembro de 1995, para instituir
o Fundo Especial de Financiamento de Campanha - FEFC e extinguir a propaganda
partidaria no radio e na televisao.




campanhas eleitorais, e revoga dispositivos das Leis n°® 4.737, de 15 de
julho de 1965, e n° 9.504, de 30 de setembro de 1997.

Entre as mudancas trazidas, destacam-se: i. alteragcao das
hipoteses de cabimento do recurso contra a expedicao do diploma; ii.
NOVO prazo para substituicao de candidatos; iii. proibicao de realizacao
de enquetes durante o periodo de campanha; iv. fixacao de limites para
gastos de campanha com alimentacao de pessoal, aluguel de veiculos
e contratacao de cabos eleitorais; v. tipificacao do crime de conduta
consistente na contratacao de grupo de pessoas para denegrir a
imagem ou ofender a honra de candidato, partido ou coligacao pela
internet; vi. possibilidade de manifestacao e posicionamento pessoal
sobre questdes politicas nas redes sociais antes do periodo destinado a
realizacao de propaganda eleitoral.

Em resposta a Consulta - CTA n° 100075, feita pelo entdao Senador
Sérgio Souza, o TSE por maioria, respondeu negativamente a aplicagao
dessa minirreforma para as eleicdes gerais de 2014, devido a ferir o art.
16 da CRFB/88, que determina que "a lei que alterar o processo eleitoral
entrara em vigor na data de sua publicagcao, nao se aplicando a eleicao
gue ocorra até um ano da data de sua vigéncia".

Em 19 de maio de 2014, a Lei n°12.976, que altera o § 3° do art. 59
da Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997, para estabelecer a ordem
dos painéis na urna eletrénica, seria a Unica mudanca pontual antes da
guarta minirreforma eleitoral.

3.2.4 O FINANCIAMENTO ELEITORAL NO PERIODO DOS
FUNDOS PUBLICOS (2014-2022)

As descobertas da "Operacao Lava Jato", a pressao das
manifestacdes populares de 2015 e a linha adotada pelo STF no
julgamento da ADI n° 4.650, resultaram na discussao e votacao
acelerada pelo Congresso Nacional do Projeto de Lei n° 5.735, de 2013".

7O Projeto de Lei n°5.735, de 2013, que altera dispositivos da Lei n°® 4.737, de 15 de julho
de 1965 (Cédigo Eleitoral), da Lei n°® 9.096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos Partidos
Politicos) e da Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das Elei¢des), de autoria
dos Deputados llario Marques, Marcelo Castro, Anthony Garotinho e Daniel de
Almeida, teve sua tramitacao acelerada em 2015: em 8 de julho daguele ano tinha sua
tramitagao iniciada pelo Plenario da Camara dos Deputados e em 10 de setembro do
ja tinha sido concluida até a apreciagao do substitutivo do Senado Federal. Disponivel
em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=58014
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A nova minirreforma se tornaria a Lei n°® 13.165, de 19 de setembro de
2015, que alterou as Leis n° 9.504, de 30 de setembro de 1997, n° 9.096,
de 19 de setembro de 1995, e n° 4.737, de 15 de julho de 1965 - Codigo
Eleitoral, para reduzir os custos das campanhas eleitorais, simplificar a
administracao dos Partidos Politicos e incentivar a participagao
feminina, e valeria para as elei¢cdes municipais de 2016.

Das varias mudancgas, a mais significativa e mais importante ao
nosso estudo sobre financiamento eleitoral consistia na
impossibilidade de doacdes por pessoas juridicas, ainda que
indiretamente, por intermédio dos partidos politicos, segundo, como ja
se afirmou acima, a decisao do STF no julgamento da supra referida
ADI, requerida pela Ordem dos Advogados do Brasil - OAB. Nesse
precedente, por maioria de votos, o Plenario da Suprema Corte seguiu
o voto do Ministro Luiz Fux, relator, declarando a inconstitucionalidade
dos arts. 24 da Lei n°9.507, de 1994 e 31 da Lei n° 9.096, de 1995, na parte
em que autorizavam a doacao por pessoas juridicas a campanhas
eleitorais e partidos politicos, respectivamente; e a
inconstitucionalidade do art. 24, paragrafo Unico, e do art. 81, caput, e §
1°, da Lei das Eleicdes, e das expressdes "ou pessoa juridica", constante
no art. 38, inciso lll, e "e juridicas", no art. 39, caput e § 5° todos da Lei
dos Partidos Politicos.

A Presidéncia da Republica seguiu a linha da decisao do STF e
vetou os arts. 24, inciso Xll e §§ 2° e 3%, 24-A e 24-B, inseridos pelo art. 2°
do Projeto de Lei da Minirreforma Eleitoral de 2015. Destarte, ficou
legitimada apenas a doacao de pessoas fisicas, conforme ja
regulamentava a Lei das Eleic¢oes.

Com relacao a doacdes ocultas de pessoas fisicas, pelo acréscimo
do §12 ao art. 28 da Lei das Eleicdes, a OAB requereu a ADI n° 5.394, que
visava a suspensao da eficacia de todo o dispositivo, e sua posterior
declaracao de inconstitucionalidade, sob o argumento de que ele
violaria os principios da transparéncia republicana e da moralidade
administrativa (Severo; Chaves; 2015, p. 94). Em 12 de novembro de 2015,
o Plenario, por unanimidade de votos, deferiu a medida cautelar
requerida na ADI n°® 5394 e suspendeu a eficacia da expressao "sem
individualizacao dos doadores" constante do dispositivo.

No entanto, essa nao seria a ultima minirreforma eleitoral.
Apreciada as pressas durante o ano de 2017, a quinta minirreforma
eleitoral surgiu do debate de duas proposicées, uma da Camara dos
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Deputados®e outra do Senado Federal®, que se converteram nas Leis
N° 13.487 e n° 13.488, ambas de 6 de outubro de 2017, as quais serao
tratadas mais detalhadamente nesta dissertacao mais a frente.

Em resumo, no tocante ao financiamento de partidos politicos e
de campanhas eleitorais, observa-se que as alteracdes legislativas sao,
essencialmente, vedacdes a maior numero de possiveis financiadores,
como observam Figueiredo Filho et al. (2015), e que se esquematiza no
Apéndice 1.

Isto posto, desde 2017, restaram os financiamentos: .

privado por pessoas fisicas — se nao exercerem fun¢ao ou cargo
publico de livre nomeagao e exoneragao, ou cargo ou emprego publico
temporario, ressalvados os filiados a partido politico; ii. publico
direto por meio dos Fundos Especiais de Assisténcia Financeira aos
Partidos Politicos - Fundo Partidario e de FEFC; e, iii. publico indireto
(imunidade de impostos para funcionamento dos servicos partidarios,
espaco de comunicacao gratuitos para divulgacao das propostas e
candidatos, entre outros).

O STF, ao declarar a inconstitucionalidade da doacao a partidos
politicos por pessoas juridicas nos autos da ADI n° 4.650 em 2015, tragcou
um novo Mmarco relevante no financiamento de campanhas eleitorais.
As eleicdes municipais de 2016, que serviram de teste, foram marcadas

BNa Camara dos Deputados, o Projeto de Lei n° 8.612, de 2017, que altera a Lei n©®9.096,
de 19 de setembro de 1995 (Lei dos Partidos Politicos), a Lei n®9.504, de 30 de setembro
de 1997 (Lei das Eleicbes), a Lei n°® 4.737, de 15 de julho de 1965 (Codigo Eleitoral), a Lei
Nn° 13.165, de 29 de setembro de 2015 (Minirreforma Eleitoral de 2015), e a Lei n° 5.768,
de 20 de dezembro de 1971, com o fim de promover ampla reforma no ordenamento
politico-eleitoral, de autoria da Comissdo Especial para analise, estudo e formulacao
de proposicdes relacionadas a Reforma Politica, foi apresentada em 19 de setembro
de 2017, teve sua votacao concluida em 4 de outubro na Camara, foi remetido ao
Senado Federal que o votou no dia seguinte o Projeto de Lei da Camara n°110, de 2017,
encaminhando a sangdo, que ocorreu no dia 6 de outubro, tornando-se a Lei n°®13.488,
de 2017. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=215199
5. Acesso em: 16 mar. 2018.

“No Senado Federal, o Projeto de Lei do Senado n° 206, de 2017, que altera as Leis n°s
9.096, de 19 de setembro de 1995, e 9.504, de 30 de setembro de 1997, para instituir o
Fundo Especial de Financiamento de Campanha, permitir a propaganda eleitoral
paga no radio e na televisdo, e restringir o horario eleitoral gratuito aos canais de radio
e de televisdo de responsabilidade do poder publico, de autoria do Senador Ronaldo
Caiado, foi apresentada em 27 de junho de 2017, teve sua votagao concluida em 26 de
setembro na Casa de origem, remetido a Camara dos Deputados que votou o Projeto
de Lei n° 8.703, de 2017, em 4 de outubro, encaminhando a san¢do, que ocorreu No
dia 6 de outubro, tornando-se a Lei n° 13.487, de 2017. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/129782. Acesso em: 16
mar. 2018.




pela reducao abrupta de receitas por uma queda de aproximadamente
52% (cinquenta e dois por cento) em relacao as eleicdes municipais
anteriores (conforme Tabela 1), cumprindo o objetivo de reduzir os
custos das campanhas eleitorais, ja preconizado pela minirreforma
eleitoral de 2015 (mesmo que nao valida para as Elei¢cdes 2016, conforme
ja se tratou anteriormente).

Tabela 1 — Financiamento das campanhas de eleicées municipais, total, tipos de
recursos (em ordem decrescente, segundo doacdes em 2016) e comparativo
percentual - 2012 e 2016

Tipos de Comparativo 2012-
2012 (R 2016 (R
financiamento BI2HES) CISHRS) 2016 (%)
Total 5.312.790.864,34 2.556.242.876,54 -51,88
Recursos de
. 1.145.694.446,02 1.160.573.821,01 1,30
pessoas fisicas
Recursos préprios 847.505.549,66 752.185.001,34 -1,25
Recursos de
. » 1.033.674.492,47 540.645.615,98 -47,70
partido politico
Recursos de outros
. 673.701.202,70 100.860.230,68 -85,03
candidatos
D 3 I
0a¢0es pela 509.367,95 1200.678.97 135,72
Internet
Recursos de
origens nao 499.169,28 583.102,85 16,81
identificadas
Comércio de bens / 32504855 167.253,00 48,55
eventos
Rendimentos de
aplicagdes 25.562,06 27172, 71 6,30
financeiras

Fonte: Elaboragao nossa a partir de dados fornecidos pelo Tribunal Superior Eleitoral.

Os projetos de reforma eleitoral da Camara e do Senado,
debatidos em 2017, buscaram solucdes para viabilizar a realizacao das
campanhas eleitorais com o fim do financiamento empresarial e a
brusca queda na arrecadacao nas Eleicdes de 2016. Justificava-se em
ambas as Casas que a reforma permitiria a igualdade entre os




candidatos e a transparéncia, pois a arrecadacao e a distribuicao dos
recursos necessitavam regras claras e isonémicas.

Na Camara dos Deputados, o Presidente Rodrigo Maia, criou a
Comissao Especial para analise, estudo e formulacao de proposicdes a
Reforma Politica por Ato da Presidéncia de 10 de outubro de 2016.
Foram trés relatoérios elaborados pelo Deputado Vicente Candido até
concluirem no Projeto de Lei n°® 8612, de 2017 — Reforma Politica
Eleitoral, que altera a Lei n°® 9.096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos
Partidos Politicos), a Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das
Eleicdes), a Lei n°® 4.737,de 15 de julho de 1965 (Codigo Eleitoral), a Lei n°
13.165, de 29 de setembro de 2015 (Minirreforma Eleitoral de 2015), e a Lei
Nn° 5.768, de 20 de dezembro de 1971, com o fim de promover ampla
reforma no ordenamento politico-eleitoral. Apds a discussao na Camara
e no Senado Federal, foi transformada na Lei n°13.488, de 6 de outubro
de 2016, com alguns dispositivos vetados e mantidos pelo Congresso
Nacional, tendo o veto derrubado ao art. 11 promulgado em 15 de
dezembro de 2017.

Das varias propostas do Senado Federal, a que prosperou na
Reforma Politica proposta foi o Projeto de Lei do Senado n° 206, de 2017,
de autoria do Senador Ronaldo Caiado, que alterava as Leis n° 9.096, de
19 de setembro de 1995, e n°® 9.504, de 30 de setembro de 1997, para
instituir o Fundo Especial de Financiamento de Campanha, permitir a
propaganda eleitoral paga no radio e na televisao, e restringir o horario
eleitoral gratuito aos canais de radio e de televisao de responsabilidade
do poder publico. Concluida sua apreciacao no Congresso, gerou a Lei
Nn° 13.487, de 6 de outubro de 2016, com alguns dispositivos vetados e
mantidos pelo Congresso Nacional.

Para fins deste trabalho, nos ateremos as questdes sobre o
financiamento de campanha que persistiram apds a minirreforma de
2017.

A principal inovacao trazida pela criacdao do FEFC, em ano
eleitoral, era uma nova espécie de financiamento publico das
campanhas eleitorais a que os partidos passavam a ter direito. Por
exemplo, para as Eleicoes de 2018, foi composto pelo valor equivalente
ao da compensacao fiscal das emissoras de radio e de televisao pela
transmissao da propaganda partidaria gratuita nos anos de 2016 e 2017,
acrescido de 30% (trinta por cento) das emendas de bancada previstas
na lei orcamentaria federal ou por percentual menor se o Fundo
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recebesse dotagdes em excesso destinadas ao Poder Legislativo - vide
art. 16-C acrescentado a Lei das Elei¢cdes pelo art. 1° da Lei n° 13.487, de
2017, e art. 3° desta Lei.

Seus recursos foram distribuidos, conforme o art. 16-D
acrescentado a Lei das Eleicdes pela Lei n°13.488, de 2017, da seguinte
forma:

a) 2% (dois por cento) divididos igualitariamente entre todos os
partidos com estatutos registrados no TSE;

b) 35% (trinta cinco por cento) divididos entre os partidos que
tenham pelo menos um representante na Camara dos
Deputados, na propor¢cao do percentual de votos por eles
obtidos na ultima elei¢cdo geral para a Camara dos Deputados;

c) 48% (quarenta e oito por cento) divididos entre os partidos, na
proporcao do numero de representantes na Camara dos
Deputados, consideradas as legendas dos titulares; e

d) 15% (quinze por cento) divididos entre os partidos, na
proporcao do numero de representantes no Senado Federal,
consideradas as legendas dos titulares.

Em 2018, a distribuicao dos recursos entre os partidos teve por
base o numero de representantes titulares na Camara dos Deputados
e no Senado Federal, em 28 de agosto de 2017 e, nas eleicbes
subsequentes, conforme apurado no ultimo dia da sessao legislativa
imediatamente anterior ao ano eleitoral - vide art. 4° da Lei n° 13.488,
de 2017.

Cabe, a propodsito, registrar que além dos recursos do FEFC, os
partidos poderiam utilizar nas elei¢cdes recursos do fundo partidario.

Uma novidade foi a arrecadacao prévia de recursos por meio de
instituicbes que prestem servicos de financiamento coletivo
disponibilizados em sitios na internet (crowdfunding), a partir de 15 de
maio do ano eleitoral, mas a liberagcao de recursos por parte das
entidades arrecadadoras ficaria condicionada ao registro da
candidatura - vide art. 22-A da Lei das Elei¢cdes, conforme o art. 1° da Lei
N°13.488, de 2017.

A arrecadacao financeira e a realizacdo de despesas de
campanha deveriam observar o calendario eleitoral. Para a realizagao
de tais servicos, a instituicao seria cadastrada previamente na Justica
Eleitoral, e deveria haver a identificagcao obrigatdria dos doadores e das
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quantias doadas, além da emissao obrigatodria de recibo para o doador,
relativo a cada doacao realizada, com envio imediato a Justica Eleitoral
e ao candidato de todas as informacdes relativas a doacgao. Por seu
turno, cada doacao recebida por candidato deveria ser comunicada a
Justica Eleitoral em até 72 horas. Passou a ser permitida a doacao de
recursos para campanha por meio da comercializacdo de bens e/ou
servicos, ou promog¢ao de eventos de arrecadagcao realizados
diretamente pelo candidato ou pelo partido politico - vide art. 23, § 4°,
IV eV, da Lei das Eleicdes, conforme o art. 1° da Lei n°® 13.488, de 2017.

Outra inovacao diria respeito a prestacao de contas de
campanha. As doac¢des poderiam ser comprovadas por documento
bancario que identificasse o CPF dos doadores, nao sendo mais exigido
O recibo eleitoral - vide art. 23, §§ 4°-A e 4°-B, da Lei das Eleicdes,
conforme o art. 1° da Lei n° 13.488, de 2017.

Pela minirreforma de 2017, as doacdes efetuadas por meio da
permissao para utilizacao de bens moveis ou imoéveis do doador ou por
meio da prestacao de servicos pelo doador, desde que as doacdes de
cada doador fossem estimdveis em até R$ 40.000,00, ndo se
computariam no limite total de doac¢des para campanha, que seria de
10% (de por cento) dos rendimentos brutos do doador no ano anterior
a eleicao. As instituicdes financeiras e de pagamento nao poderiam
recusar a utilizacao de cartdes de débito e de crédito como meios de
doacdes eleitorais de pessoas fisicas - vide art. 23, §§ 6° a 9°, da Lei das
Elei¢cdes, conforme o art. 1° da Lei n° 13.488, de 2017.

Na campanha eleitoral poderia haver gastos com a criagcao e
inclusao de sitios na internet e com o fomento de conteddos na mesma
rede, desde que contratado por partidos, coligacdes e candidatos e seus
representantes diretamente com o provedor da aplicacdo com sede e
foro no Brasil ou de sua filial, sucursal, escritdrio, estabelecimento ou
representante legalmente estabelecido no pais e apenas com o fim de
promover ou beneficiar candidatos ou suas agremiacdes - vide art. 26,
XV, da Lei das Elei¢cdes, conforme o art. 1° da Lei n®13.488, de 2017.

Nao seriam mais considerados gastos eleitorais (nem se sujeitam
a prestacao de contas as seguintes despesas de natureza pessoal do
candidato): a) combustivel e manutencao de veiculo automotor usado
pelo candidato na campanha, bem como com a remuneracao,
alimentacao e hospedagem do condutor do veiculo; b) alimentacao e
hospedagem propria; c) uso de linhas telefénicas registradas em seu
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nome como pessoa fisica, até o limite de trés linhas - vide art. 26, § 3°,da
Lei das Elei¢cdes, conforme o art. 1° da Lei n°®13.488, de 2017.

Passaria a ser dispensada de comprovacao na prestagcao de
contas a cessao de automovel do proprio candidato, do conjuge e de
seus parentes até o terceiro grau para seu uso pessoal durante a
campanha - vide art. 28, lll, da Lei das Eleicdes, conforme o art. 1° da Lei
n° 13.488, de 2017.

Proibiu-se o recebimento, por partido, de contribuicao financeira
de ocupante de funcao ou cargo publico de livre nomeagao e
exoneracao, ou de cargo ou emprego publico temporario, com excecao
dos filiados a partido politico, que continuariam autorizados a fazer
doacdes a partidos - vide art. 31 da Lei dos Partidos Politicos, conforme
art. 2° ll e V, da Lei n°13.488, de 2017.

Tornou-se crime, punivel com reclusao de dois a seis anos e
multa a apropriacao em proveito proprio ou alheio, de bens, recursos
ou valores destinados ao financiamento eleitoral, por candidato,
administrador financeiro da campanha ou quem de fato exercesse essa
funcao - vide art. 354-A do Cdodigo Eleitoral, conforme o art. 3° da Lei n°
13.488, de 2017.

Ademais, houve o estabelecimento de novos limites de gastos de
campanha para as elei¢cdes de 2018. Inclusive, foi disposto que, se as
doacdes de pessoas fisicas a candidatos, somadas aos recursos
publicos, fossem maiores que o limite de gastos permitido para a
respectiva campanha, o valor excedente poderia ser transferido para o
partido do candidato 2018 - vide arts. 5° a 8° da Lei n°13.488, de 2017.

Para introduzir o tema, volta-se a analise da minirreforma de
2015, que alterou a Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997, [imitando as
doacodes e contribuicdes de campanha eleitoral a 10% (dez por cento)
dos rendimentos brutos recebidos pelo doador no ano anterior a
eleicao, bem como autorizou o candidato a usar recursos proprios em
campanha até o limite de gastos previsto para o cargo em disputa,
conforme disp0bs o art. 23, in verbis:

At 23 e

§ 1° As doagdes e contribuicdes de que trata este artigo ficam
limitadas a 10% (dez por cento) dos rendimentos brutos
auferidos pelo doador no ano anterior a eleigao.




§ 1°-A. O candidato poderd usar recursos proprios em sua
campanha até o limite de gastos estabelecido nesta Lei para o
cargo ao qual concorre.

Com a minirreforma de 2017, o texto do Projeto de Lei da Camara
- PLC n° 110, de 2017, enviado a sancao, buscava dar ao dispositivo, a
seguinte redacao:

Art. 23, i

§ 1° As doagdes e contribuicdes de que trata este artigo nao
poderao ultrapassar 10% (dez por cento) do rendimento bruto
auferido pelo doador no ano anterior a eleicdo, limitado a dez
salarios minimos para cada cargo ou chapa majoritaria em
disputa, somadas todas as doagdes.

§1°-A (Revogado).

§ 1°-B Caso o doador esteja isento de declarar imposto de
renda, a verificacdo do limite de doacgao terd como base de
calculo o teto de rendimentos estipulado para a isengao.

Dessa forma, a intencao do Congresso era: a) limitar a dez salarios
mMinimos para cada carga ou chapa majoritaria em disputa, somadas
todas as doacgdes; e b) estender os limites financeiros aos recursos
proprios utilizados por candidatos em campanha eleitoral, uma vez que
revogou o § 1°-A da referida Lei das Eleicdes que permitia que o
candidato usasse recursos proprios em campanha até o limite de
gastos previsto para o cargo em disputa.

Ocorre que tais alteracdes nos 8§§ 1° e 1°-A, bem como a
introducao do §1°-B, do art. 23 da Lei n°® 9.504, de 1997, foram objeto de
veto presidencial e a Lei n°13.488, de 2017.

Todavia, na Sessao do Congresso Nacional de 13 de dezembro de
2017, foram derrubados os vetos. Uma vez promulgado, revogou-se o §
1°-A da Lei n® 9.504, de 1997, que autorizava o candidato a usar recursos
proprios em sua campanha até o limite de gastos estabelecido em lei
para o cargo ao qual concorreu - vide art. 11 da Lei n° 13.488, de 2017,
promulgado em 15 de dezembro de 2017.

E oportuno, entretanto, lembrar que a legislacdo eleitoral se
submete ao principio constitucional da anterioridade, esculpido no art.
16 da Carta Magna, como referido anteriormente. Conforme o
entendimento do STF, a importancia fundamental do principio da
seguranca juridica para o regular transcurso dos processos eleitorais




estaria plasmada no principio da anterioridade eleitoral, entendendo-o
como uma garantia constitucional: i. do devido processo legal eleitoral;
ii. da igualdade de chances; e iii. das minorias®.

Assim, diante desse principio da anterioridade eleitoral, e tendo
em vista que a revogacao do § 1°-A da Lei n° 9.504, de 1997, somente
entrou em vigor a partir de sua promulgagao, que ocorreu a menos de
um ano do pleito de 2018, entendeu-se que a retirada do ordenamento
juridico da autorizagao do uso de recursos proprios até o limite de
gastos fixado em lei somente poderia produzir efeitos a partir das
eleicdes de 2020. Consequentemente, em observancia ao principio
constitucional da anterioridade da lei eleitoral, nas elei¢des de 2018, o
candidato ainda poderia usar recursos proprios até o limite de gastos
fixado em lei.

No entanto, houve precedentes nos quais o Poder Judiciario
afastou ou mitigou esse basilar principio da anterioridade eleitoral. Por
exemplo, na promulgacao da Lei n° 11.300, de 10 de maio de 2006,
conhecida como minirreforma eleitoral de 2006, instado a manifestar-
se sobre o tema, o STF, na ADI n° 3741, afastou o principio da
anterioridade sob o entendimento de que essa se prestou a mero
aperfeicoamento dos procedimentos eleitorais e que nao havia, no
caso, alteracao do processo eleitoral?.

Destarte, nao se pode descartar a hipdtese de que o Poder
Judiciario afaste o principio da anterioridade eleitoral tocante a
aplicacao da nova norma a ser promulgada, que revogou a autorizagcao
ao candidato para usar recursos proprios em sua campanha até o limite
de gastos estabelecido em lei para o cargo ao qual concorreu.

Como formas de financiamento publico indireto, se passou por
algumas mudancas com as minirreformas de 2015 e de 2017. Por
exemplo, no que diz respeito a de propaganda eleitoral gratuita no
radio e na televisao, essa foi reduzida de 45 para 35 dias, com redugao
pela metade o tempo didrio destinada a elas. Ademais, houve alteracao
Nnos critérios adotados para a distribuicao dos horarios de propaganda

20BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario (RE) n°® 633.703.
Disponivel em: http:/portal.stfjus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4003780.
Acesso em: 18 set. 2023
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eleitoral gratuita entre os partidos e coligacdes: i. 90% (noventa por
cento) do tempo seria distribuido proporcionalmente ao numero de
representantes na Camara dos Deputados, considerados, no caso de
coligacao para eleicdes majoritarias, o resultado da soma do numero de
representantes dos seis maiores partidos que a integrassem e, nos
casos de coligagdes para elei¢des proporcionais, o resultado da soma
do numero de representantes de todos os partidos que a
integrassem; ii. 10% (dez por cento) do total do tempo sera distribuido
igualitariamente para todos os partidos e coligacdes que tivessem
candidatos - vide art. 47 da Lei das Elei¢cdes, conforme o art. 2° da Lei n°
13.165, de 2015.

Reduziu-se um pouco o periodo da propaganda no segundo
turno (antes se iniciava a partir de 48 horas da proclamacao dos
resultados do primeiro turno, agora se iniciaria na sexta-feira seguinte),
permanecendo a antevéspera da eleicao como ultimo dia dessa
propaganda. Também, ficando reduzido em 50% (cinquenta por cento)
o tempo diario de propaganda no segundo turno, para dois blocos de
dez minutos - vide art. 49 da Lei das Eleicdes, conforme o art. 1° da Lei
n°13.488, de 2017.

Como compensacao pela reducao pela metade do tempo dos
programas de propaganda eleitoral, ampliou-se o tempo de
propaganda eleitoral destinado as insercdes de 30 minutos diarios para
70 minutos diarios. Houve também pequena alteracdao no tempo de
cada insercao, de até sessenta segundos para de trinta a sessenta
segundos. A distribuicao levaria em conta os blocos de audiéncia entre
as cinco e as onze horas, as onze e as dezoito horas, e as dezoito e as
vinte e quatro horas - vide art. 51 da Lei das Elei¢cdes, conforme o art. 2°
da Lei n®13.165, de 2015.

Alteracao igualmente importante, o segundo turno também
teria o tempo de insercdes reduzido de setenta minutos para vinte e
cinco minutos diarios - vide art. 51, § 2°, da Lei das Elei¢cdes, conforme o
art.1° da Lei n° 13.488, de 2017.

Cumpre, por fim, registrar que as normas legais que foram
aplicadas as Eleicdes de 2018 foram regulamentadas pelo TSE, nas
Resolucdes n° 23.547 a n°® 23.556, de 18 de dezembro de 2017.

Assim foi, também, com a solucao dada na Reforma Politica que
culminou com a publicacao das Leis n°13.487 e n° 13.488, ambas de 6
de outubro de 2017, que alteraram as n°® 4.737, de 15 de julho de 1965
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(Codigo Eleitoral); n°® 9.096 de 19 de setembro de 1995 (Lei dos Partidos
Politicos) e n° 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das Elei¢cdes). Entre
as novidades, criou-se o FEFC e foram promovidas uma série de
modificacdes no ordenamento politico-eleitoral.

Esta reforma foi a busca de uma solugao para dois problemas. O
primeiro, o do alto custo das eleicdes como a de 2014. Segundo o
Ministro Dias Toffoli (2015, p. 8-9), s6 para o cargo de Presidente foram
mais de R$579 milhdes, dos quais mais de 90% (noventa por cento) do
total dos recursos gastos vindos de pessoas juridicas. Portanto, garantia
de maiores condi¢cdes de igualdade na disputa eleitoral através do
financiamento das campanhas sempre foi um ponto de partida em
todas as discussdées, mas nao necessariamente um ponto de
concordancia. O segundo, o problema do custeio das campanhas, apos
a decisao tomada pelo STF, ADI n° 4650, no sentido da
inconstitucionalidade dos dispositivos legais que autorizavam as
contribuicdes de pessoas juridicas as campanhas eleitorais. A decisao
de 17 de setembro de 2015 e a experiéncia complexa do financiamento
nas eleicdes municipais de 2016 impuseram procurar-se uma forma de
financiamento das eleicdes que, simultaneamente, assegurasse o
proprio funcionamento da democracia e impedisse a0 maximo os
problemas de financiamento ilegal ocorridos em eleicdes anteriores.

Mal aprovado o FEFC, antes da eleicdao geral seguinte, a
Resolucao do TSE n° 23.575, de 28 de junho de 2018, estabeleceu que os
partidos politicos deveriam destinar ao financiamento de campanhas
femininas o minimo de 30% (trinta por cento) dos recursos do FEFC,
bem como do Fundo Partidario que fosse destinado ao financiamento
de campanhas eleitorais. Foi uma reviravolta que, para muitos partidos,
figurou complexa, e, infelizmente, teve como resultado "candidaturas
femininas fantasmas" ou "laranjas" para o preenchimento da cota
estabelecida.??

Antes das eleicdes municipais de 2020, nova alteragao surgiu,
entre outras coisas, para prever a devolucao do fundo, desejo de alguns
partidos que nao desejavam se utilizar dele, mas que, ao mesmo tempo,
nao queriam a redistribuicdao de sua cota entre os demais. A Lei n°
13.877, de 27 de setembro de 2019, também estabeleceu ressalvas na

2PASSARINHO, Nathalia. Candidatas laranjas: pesquisa inédita mostra quais partidos
usaram mais mulheres para burlar cotas em 2018. BBC News Brasil. Londres, 08 mar.
2019. Disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/brasil-47446723. Acesso em: 5

out. 2023.
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distribuicao do FEFC quanto a troca de partidos por parlamentares e
estabeleceu regras para atualizacdao dos limites de gastos de
campanha, determinando que os candidatos s6 poderiam utilizar
recursos proprios em até 10% (dez por cento) do limite total de gastos
previstos para o cargo em que ira concorrer, de forma a diminuir
desigualdade entre os candidatos com mais recursos proprios e os com
menos.

Entre a eleicao municipal de 2020 e a de 2022, duas novas
alteracdes fundamentais, por virem na forma de emendas
constitucionais.

Em primeiro, a EC n° 111, de 28 de setembro de 2021, que
disciplinava a realizacdo de consultas populares concomitantes as
eleicdes municipais, dispunha sobre o instituto da fidelidade partidaria,
alterava a data de posse de Governadores e do Presidente da Republica
e, em especial para este fim, estabelecia regras transitdrias para
distribuicao entre os partidos politicos dos recursos do fundo partidario
e do FEFC e para o funcionamento dos partidos politicos.

Por essa EC, que, para fins de distribuicao entre os partidos
politicos dos recursos do fundo partidario e do FEFC, os votos dados a
candidatas mulheres ou a candidatos negros para a Camara dos
Deputados nas elei¢cdes realizadas de 2022 a 2030 seriam contados em
dobro, aplicando-se somente uma uUnica vez (conforme EC n° 111, art. 2°).

Em segundo lugar,a EC n°117,de 5 de abril de 2022, alterou o art.
17 da CRFB/88 de forma a impor aos partidos politicos a aplicacdo de
recursos do fundo partidario na promocao e difusao da participacao
politica das mulheres, bem como a aplicacao de recursos desse fundo
e do FEFC e a divisao do tempo de propaganda gratuita no radio e na
televisao no percentual minimo de 30% (trinta por cento) para
candidaturas femininas.

Mas nao somenteisso,a EC n°117,de 2022, traria uma anistia, nao
deixando serem aplicadas “san¢des de qualquer natureza, inclusive de
devolucao de valores, multa ou suspensao do fundo partidario, aos
partidos que nao preencheram a cota minima de recursos ou que nao
destinaram os valores minimos em razao de sexo e raca em eleicdes”
antes de sua promulgacao, como dita seu art. 3°.

Deste descritivo, observa-se, pois, a complexidade das idas e
vindas em relacdo a questao eleitoral brasileira. E, em sua base, a
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indecisao sobre o sistema de financiamento de campanhas eleitorais
utilizado em nossa democracia representativa, considerando as suas
escolhas num formato reativo aos problemas apresentados para a
administracao publica.

3.3 ANALISE CONVERGENTE DA REVISAO
BIBLIOGRAFICA E DOCUMENTAL

O financiamento de campanhas eleitorais no Brasil, como
discorrido, € tema imbricado de huances e constantes mudancas, dado
envolver Nnao apenas a questao da maneira da aplicacdo de recursos,
mas principalmente a origem desses de forma a preservar a equidade
e a transparéncia no processo eleitoral e toda a sua repercussao sobre
a eficiéncia e eficacia da gestao da coisa publica. O contexto histdrico
dos sistemas de financiamento eleitoral no Brasil evidencia uma
evolucao legislativa marcada por diversas reformas que buscaram
responder a desafios emergentes e adaptar-se as mudancas sociais,
econdmicas e politicas.

Quadro 1 — Distribuicdo dos recursos repassados pelos partidos a candidatos a
deputado federal, conforme origem — elei¢cées 2014

PF e PF e Rec.

. Rec.
Partido | PJ(R$) PJ (%) FP(R$) | FP (%) outras outras total totaelc("/ )
(o)
(R$) (%) (R$)
26.177.251 3.141.000, 415.669,2 29.733.29
DEM 1. 7,08 00 10,04 2 2,45 039 71
14.243.82 1.359.965, 3.103.285, 18.700.77
PCdoB 427 3,85 00 4,35 4 18,3 469 4,48

PCD 0,00 0,00 0,00 0,00 ]4.250,00f 0,03 ]4.250,00( 0,00

PCO 0,00 0,00 |7138,60| 0,02 1.568,19 0,00 18.706,79( 0,00

1.689.808 136.092,1 206.778,3 3.532.678
PDT o1 0,46 0 523 9 1,22 50 0,85
. [1.989.454 832.307,6 115.578,0 2.937.340
Patri 33 0,54 9 2,09 2 0,63 05 0,70
PHS 746.247, 0,20 0,00 0,00 [107.601,91 0,31 8538762 0,20
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MDB 55.1??22.33 15.02 448695] N 143 2.285,;.980 33 58;’?30 1393
PMN 2.%;;’3687 0.6l 5422?08, 145 40.8508,8 018 2.46'3;4399 059
Progre 55.2;2.25 14,89 44%;22, 108 1.22?36402 232 61.2;:3.18 14,64
PPL 1.2966.6322, 035 0.00 0.00 122.'27316,8 072 1.412549, 034
PPS 4/;520693 121 644.6615,3 2.06 161.%88,2 096 5.2,6"77(.3535 126

PR 28()2225 757 12.312)00.50 40,40 6.13;).5735, 362 41 .;5088.25 9.87
PRB 2.01021;.153 054 1.2956;763, 414 327.7;45,7 122 3.62687.261, 0.87
Pros 3'91,8;387 1,06 ]13.698,49| 0,01 392'281'0 1,03 43;?;346 1,03
PRP 519.3064,0 014 0.00 0.00 70.295,3 023 589;741,1 014
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Karolina M. Como os partidos distribuem o dinheiro: Estrutura organizacional e
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Resumidamente, a tabela acima explicitada e referida, trouxe
aspectos cruciais do financiamento eleitoral no Brasil, detalhando a
alocacao de recursos provenientes de diferentes fontes - PJ (pessoas
juridicas), FP (fundos publicos) e PF e outras (pessoas fisicas e outras
fontes) - para candidatos de diversos partidos politicos durante o pleito
do ano de 2014.

Como observado, destaca-se que a maioria dos recursos (88,46%)
vieram de pessoas juridicas (PJ), indicando uma predominancia
significativa do financiamento empresarial nas campanhas eleitorais.
Partidos como DEM, PCdoB e PR apresentaram altas porcentagens de
recursos provenientes de PJ, com 7,08%, 385% e 7,57%,
respectivamente. Este dado refletiu a grande dependéncia dos partidos
politicos em relacao ao financiamento corporativo, uma pratica que,
conforme evidenciado pela decisao do Supremo Tribunal Federal (STF)
na ADI 4650/2015, levantou preocupacdes sobre a influéncia
desproporcional do poder econdmico no processo eleitoral (Brasil,
2015).

Os fundos publicos representaram 7,48% do total de recursos,
com uma distribui¢cao variada entre os partidos. O PR, por exemplo,
obteve 40,40% de seus recursos de fundos publicos, o que indicaria
uma estratégia de financiamento mais equilibrada em comparacao




com outros partidos que dependem mais de doa¢des empresariais. A
criacao do FEFC em 2017, em resposta a proibicao das doacdes
empresariais, visou justamente aumentar a participacao dos recursos
publicos nas campanhas eleitorais, promovendo maior equidade
(Brasil, 2017).

Por outro lado, as doacdes de pessoas fisicas e outras fontes (PF
e outras) somaram apenas 4,06% do total de recursos. Alguns partidos,
como o PCdoB e o PRB, mostraram uma dependéncia relativamente
maior dessas fontes, com 18,3% e 1,22%, respectivamente. No entanto,
essa categoria ainda representou uma parcela pequena do
financiamento total, o que sugeriu que as doacdes de individuos e
outras fontes alternativas ainda nao eram amplamente exploradas ou
propriamente incentivadas no sistema eleitoral brasileiro.

A analise dos recursos totais revelou que partidos como MDB, PR
e PSDB lideraram em termos de volume absoluto de recursos, com o
MDB recebendo aproximadamente R$ 58,2 milhdes, o PR cerca de R$
412 milhdes e o PSDB aproximadamente R$ 24,4 milhdes. A alta
concentracao de recursos nestes partidos maiores indicava uma
vantagem competitiva significativa, que pelo transcurso histérico do
tempo demonstrou perpetuar desigualdades no cenario politico.

Em suma, também pela andlise desses dados foi possivel a
crucial compreensao das dinamicas de poder e a necessidade de
reformas continuas no sistema de financiamento eleitoral, a fim de
promover uma democracia mais justa e transparente.

A ja mencionada decisao do STF na ADI n° 4.650, em 2015, ante
os dados expostos acima, marcou um ponto de inflexao no sistema de
financiamento no Brasil. Como dito, a decisao foi fundamentada no
entendimento de que as doacdes empresariais exacerbavam a
desigualdade na competicao eleitoral e possibilitavam uma influéncia
desproporcional do poder econdmico sobre os resultados eleitorais e
sobre a administracao publica em si. A proibicdao das doacdes
empresariais obrigou o legislador a buscar alternativas para garantir o
financiamento das campanhas, resultando na criacao do FEFC pela Lei
Nn°13.487 de 2017.

O FEFC, juntamente com o Fundo Partidario, passaram a ser a
principal fonte de financiamento publico das campanhas eleitorais,
distribuindo recursos de acordo com a representacao parlamentar dos
partidos, o que gerou debates sobre a perpetuacao das desigualdades
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entre os partidos maiores e menores. Além disso, a minirreforma
eleitoral de 2017 também regulamentou o uso do crowdfunding para
financiamento de campanhas, incorporando inovacdes tecnoldgicas e
incentivando a participag¢ao cidada direta no processo eleitoral.

A evolucao do sistema de financiamento eleitoral no Brasil
refletiu, portanto, um continuo esforco para equilibrar a influéncia
econdmica e garantir a integridade e a equidade das eleicdes e com
iSsO as repercussdes naturais para a gestao publica. As reformas de
2006, 2009 e 2013, embora motivadas pela pressao social decorrente
dos escandalos de corrupcao na administracao daquilo que € publico,
buscaram aprimorar o controle sobre os recursos de campanha e
aumentar a transparéncia na prestacao de contas (Toffoli, 2015). A busca
pelos principios que regem a administracao publica: legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, entalhados no
art. 37 da CFRB/88, tomaram preponderancia.

A seguir, a Lei n°® 12034 de 2009, como dito, introduziu a
exigéncia de maior participacao feminina nas eleicbes e a
regulamentacao da propaganda eleitoral pela internet, evidenciando a
adaptacao do sistema as novas realidades tecnoldgicas e sociais.

A trajetodria histérica do financiamento de campanhas no Brasil
demonstrou um movimento pendular entre o financiamento privado e
publico, com um crescente reconhecimento da necessidade de limitar
a influéncia econémica para fortalecer a democracia. As reformas
recentes, embora ainda em desenvolvimento, representaram passos
importantes na busca por um sistema eleitoral mais justo e
transparente.

Neste viés, se faz importante ressaltar um dos componentes que
norteou boa parte da evolucao histdrica tracada nessa dissertacao, qual
a seja a transparéncia, o accountabilty - esses alguns dos principios
maximos da administracao publica.

Embora nao se deva inicialmente estabelecer uma conexao
direta entre o financiamento e a corrupc¢ao politica, € inegavel que, em
diversas circunstancias, o financiamento se tornou uma fonte de
corrupcao, tanto em nagcdes desenvolvidas quanto em
subdesenvolvidas, como descreve Zovatto (2004).

Ainda assim, conforme enfatiza Doublet (2003), a simples
existéncia de normas que regulem o financiamento politico ou o




financiamento publico jamais impediu que os paises passassem por
escandalos politico-financeiros. Isso ocorre devido a fragilidade dos
mecanismos de controle previstos pelas proprias legislacdes. Desse
modo, torna-se essencial nao apenas contar com arcaboucos
regulatorios adequados, mas também com orgaos de fiscalizacao
solidos e um regime de sancgdes efetivas.

Um dos pontos que justificam o financiamento publico é
justamente a possibilidade de tornar as atividades financeiras dos
partidos — tanto as receitas quanto as despesas — mais acessiveis e
passiveis de verificacao pelos orgaos oficiais. Essa transparéncia
objetiva assegurar que 0S recursos, ao serem provenientes do erario,
sejam administrados de modo responsavel e estejam sob rigoroso
acompanhamento.

Ademais, por se tratar de verbas oriundas dos contribuintes,
espera-se que o0s critérios de transparéncia e controle sejam
observados com maior rigor. Esse aspecto reforca a ideia de que o uso
dos recursos publicos deve responder a padrdes elevados de prestacao
de contas, a fim de manter a confianca da sociedade na aplicacao
desses valores.

O principal desafio passa a consistir na criagao de mecanismos
gue promovam clareza no vinculo entre o dinheiro e a politica, de
maneira a permitir que o eleitorado exercite seu direito ao voto de
forma mais bem informada (Nassmacher; Koole, 2003, p. 234).
Paralelamente, busca-se estimular os proprios partidos a fiscalizar uns
aos outros, assegurando que as condutas permanecam alinhadas as
diretrizes normativas e as expectativas da cidadania.

Nesse cenario, torna-se imprescindivel contar com uma
autoridade independente e devidamente capacitada para acompanhar
O uso desses recursos. Tal érgao precisa dispor de atribuicdes legais
solidas, que incluam a supervisdo minuciosa, a Vverificacao de
informacdes e a instauragcao de processos legais quando houver
indicios de irregularidades, a exemplo do que ocorre atualmente com
o Tribunal Superior Eleitoral.

Por fim, a adocao de um regime de sancdes eficaz revela-se
essencial para o fortalecimento do principio de transparéncia no
financiamento. O cumprimento das regras requer, em ultima analise, a
atuacao de uma entidade investida do poder de investigar, punir e,




dessa forma, garantir que as verbas destinadas aos partidos sejam
empregadas de acordo com o interesse publico.

No que se refere ao aprimoramento da transparéncia no
processo eleitoral, Bruno Speck (2010) destaca o bom desempenho do
Brasil, mencionando como pontos positivos tanto a existéncia de uma
Justica Eleitoral autébnoma quanto a veiculacdao do Horario de
Propaganda Eleitoral Gratuita. Ainda que a pratica de possiveis desvios
persista, o pais se configuraria como detentor do mais eficaz sistema de
prestacdao de contas e divulgacao de dados sobre financiamento na
Ameérica Latina.

O enfrentamento do abuso de poder econdmico e da corrupgao
exige, segundo Cordeiro (2014), portanto, o aprimoramento dos
sistemas politicos e econémicos, por meio do fortalecimento dos
dispositivos de controle. Em termos gerais, isso implicaria também em
robustecer o Poder Judiciario, adotando normas que aumentem a
probabilidade de que os infratores sejam efetivamente processados e
intensifiquem as penas por corrupg¢ao (abrangendo tanto corruptores
guanto corrompidos).

As crises de confianca publica surgiram exatamente da
construcao de teses de que esse modelo de Estado entdao em
funcionamento, ja nao conseguiria absorver as demandas, cujos
mecanismos econdmicos sobrepujaram em demasia 0 que seria uma
democracia representativa imparcial e dedicada ao munus publico,
havendo a necessidade de redimensionar o formato da atuacao estatal
nesse tema eleitoral.

Assim a continuidade das pesquisas e analises se demonstra
fundamental para monitorar os impactos das mudancas adotadas e
promover ajustes que possam garantir a efetividade das politicas de
financiamento eleitoral no Brasil.

3.4 ANALISE INTEGRADA DA LITERATURA EMPIRICA
APLICADA E OS MODELOS DE FINANCIAMENTO DE
CAMPANHAS

A literatura internacional sobre o financiamento de campanhas
eleitorais oferece um panorama multifacetado acerca das
consequéncias politicas, sociais e econdmicas das diferentes formas de
custeio adotadas em democracias consolidadas e emergentes.
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Os resultados da presente dissertacao, ao proporem a busca por
um modelo mais acertado para o financiamento de campanhas no
Brasil, encontram ressonancias e divergéncias em estudos empiricos
gue investigam a relacao entre politicas de financiamento e aspectos
como representatividade, competicao eleitoral e accountability. Este
capitulo tem por objetivo analisar, de maneira comparada, as
contribuicdes empiricas, aproximando-as das conclusdes e sugestdes
normativas ja apresentadas ao longo do trabalho.

A discussao inicia-se com a sugestao de que o financiamento
publico de campanhas, quando desenhado para acompanhar a
proporcao de votos ou outras métricas objetivas, tende a promover
maior moderacao de candidatos, além de potencialmente ampliar o
bem-estar social pela elevacao da competitividade eleitoral.

Ortuno-Ortin e Schultz (2012) demonstram que a vinculacao
entre recursos publicos e desempenho eleitoral incentivam a
convergéncia ideoldgica, o que, em principio, pode atenuar uma
polarizacdo. Este achado converge com o modelo proposto na
dissertacao ao sugerir que a adocao de financiamento publico, aliada a
limites bem definidos para doagdes privadas, por exemplo, atuaria na
contencao da influéncia econdbmica desproporcional e no
fortalecimento de representacdes mais amplas e contrapostas
politicamente.

Entretanto, a literatura nao apresenta consenso absoluto sobre
os efeitos do financiamento publico na moderacao politica. Kilborn e
Vishwanath (2021) apontam  que candidatos financiados
exclusivamente com recursos publicos podem, em determinados
contextos, assumir posicoes mais extremas e distantes das preferéncias
majoritarias de suas bases eleitorais.

Essa discrepancia ressaltaria a importancia de considerar o
arranjo institucional local e as especificidades do sistema partidario
brasileiro no momento de implementar o financiamento estatal. Assim,
eventual combinacao entre verbas publicas e mecanismos de controle
de doac¢des privadas, configuraria uma alternativa mais calibrada para
O caso nacional, evitando tanto a captura das elites econémicas quanto
a exacerbacao de posicoes radicais.

No que tange a transparéncia, a literatura converge ao afirmar
gue mecanismos robustos de fiscalizacao e divulgacao dos gastos de
campanha podem produzir efeitos positivos sobre o comportamento




de legisladores e a qualidade do processo eleitoral. Wood e Grose (2021)
evidenciam que auditorias constantes do financiamento impactam
Nnao apenas a competitividade das disputas, mas também a prestacao
de contas dos representantes eleitos. Da mesma forma, a dissertacao
enfatiza a necessidade de 6rgaos fiscalizadores eficientes e de sistemas
de auditoria, de modo que a adoc¢ao do financiamento publico nao se
transforme em mera formalidade legal sem efeitos praticos de
governanga.

Sob outro angulo, o financiamento privado, quando baseado em
pequenas doacdes pulverizadas, pode transmitir sinais relevantes sobre
a qualidade dos candidatos, como apontado por Prat, Puglisi e Snyder
(2010). A possibilidade de participacao direta de eleitores por meio de
contribuicdées minimas viria a intuir o reforco do engajamento civico e
permitiria avaliar o apoio real a determinado projeto politico, o
contraponto ao financiamento publico que viria a diminuir o empenho
popular.

Ainda assim, a literatura alerta para o risco de grandes
contribuicdes distorcerem a competicdao, ao promoverem canais
privilegiados de acesso aos candidatos. Nesse sentido, a dissertacao
alinha-se a estudos que reconhecem a utilidade informacional de
pequenas doacdes, mas destaca a importancia de controles para coibir
0 excessivo poder de grupos econémicos na definicao das campanhas.

O excesso de tempo e de esforco demandados pela captacao de
recursos privados também figuram como um problema relevante no
debate. Daley e Snowberg (2009) indicam que a preocupacao continua
com o financiamento, em especial por parte dos candidatos, poderia
esvaziar o conteudo programatico e reduzir a atencao somente a uma
reatividade as demandas pontuais do eleitorado.

Nesse aspecto, a priorizacao do financiamento publico surgiria
como alternativa para que a formulacao de politicas nao fosse eclipsada
pela busca incessante de doacgdes, contribuindo para o
aperfeicoamento da governanca e para a legitimacao do processo
eleitoral.

No panorama nacional, evidencia-se ainda a necessidade de
observar a realidade histdrica e institucional brasileira. Diversos
episédios de escandalos financeiros em campanhas, somados a
concentracao econdémica em maos de poucos grupos, configuraram,
em algum momento, ambiente propicio a influéncia desmedida do




poder econdmico (Grant; Rudolph, 2003). Nesse sentido, a proposi¢cao
de um sistema publico de financiamento tornou-se atrativo como
instrumento de equalizacdao de oportunidades e de reducao das
distorcdes observadas em pleitos passados.

A competitividade eleitoral também se apresenta como um
desafio particular em paises com forte presenca de concorrentes bem
estabelecidos. Lott (2006) e Stratmann (2002) discutem, em contextos
distintos, como limites de gastos podem favorecer candidatos ja
inseridos no cenario politico, ao reduzirem a capacidade de desafiantes
obterem visibilidade. Em contrapartida, Ashworth (2006) destaca que o
financiamento publico proporcional pode compensar vantagens
prévias. A dissertacdao coloca a necessidade precisamente uma
abordagem mista, que incorpore incentivos para candidaturas
emergentes e garanta condi¢cdes de equidade na disputa.

Por fim, os resultados sobre opinidao publica e a receptividade a
mudancas nas regras de financiamento também mereceram
destaque. Druckman (2002) revela a importancia dos enquadramentos
midiaticos na formacao de preferéncias sobre o tema, ao passo que
Grant e Rudolph (2003) evidenciam como a identificacao afetiva dos
eleitores com determinados grupos pode moldar o apoio a politicas de
controle de doacgdes. Esses achados indicam que reformas profundas
no financiamento eleitoral demandam estratégias de comunicacao
cuidadosas, capazes de sensibilizar a sociedade acerca dos beneficios
potenciais de maior transparéncia e de menor dependéncia de grandes
doadores.

Em sintese, a analise integrada da producao empirica recente e
dos resultados expostos ao longo desta dissertacao reforca a natureza
multifacetada do financiamento eleitoral. Ha convergéncia no
entendimento de que a transparéncia, a responsabilizacdo dos agentes
politicos e a equidade na distribuicdo de recursos sao pilares
fundamentais para um sistema eleitoral mais representativo. Todavia,
persistem divergéncias sobre a extensao e o desenho de cada regime
de financiamento, ressaltando-se a necessidade de adequacao as
especificidades institucionais, econdmicas e culturais de cada pais.
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CONCLUSAO

Sob a otica da administracao publica, os dados apresentados
nesta dissertacdo, considerando todo seu histérico comparativo
nacional e internacional, somado as pesquisa documental e
bibliografica, sugerem que o sistema de financiamento publico de
campanhas eleitorais ofereceria uma alternativa mais vantajosa e
sustentavel para a gestao eficiente e equitativa dos processos eleitorais,
preservando assim os principios da administracao publica. A analise
comparativa dos diferentes modelos de financiamento - privado,
publico e misto — traria a compreensao que o financiamento publico
contribui de modo sugestivamente mais relevante para a integridade e
eficiéncia administrativa dentro de um ambiente democratico.

Em primeiro, o financiamento publico de campanhas eleitorais
poderia vir a melhorar a eficiéncia na alocacao dos recursos. Ao lugar de
depender de contribuicdes privadas que nao raro acompanham
interesses especificos e potencial influéncia indevida - vide o histdrico
nacional pormenorizado, 0s recursos publicos poderiam ser
distribuidos de forma equitativa e baseada em critérios transparentes.
Tal medida ajudaria a nivelar a competitividade para todos os
candidatos, independentemente de seu acesso a grandes doadores
privados. A eficacia na alocacao de recursos se demonstraria essencial
para a administracao publica, pois garantiria que 0S recursos
financeiros fossem utilizados de maneira justa e estratégica, evitando a
concentracao de poder econdmico - o0 que nao raro, conforme ja
delineado no panorama nacional, por diversas vezes ja distorceu o
processo democratico.

Além disso, o financiamento publico de campanhas aumentaria
a transparéncia e a prestacao de contas, elementos cruciais para uma
administracao publica eficiente. Com regulamentacdes rigorosas e
requisitos de relatdérios detalhados, seria possivel monitorar e auditar os
gastos de campanha de forma mais precisa. A transparéncia na
utilizacao dos recursos publicos fortaleceria naturalmente a confianca
dos cidadaos no sistema eleitoral e na gestao publica, além de prevenir
a ocorréncia de praticas ilicitas como o uso de "caixa dois" ou até "caixa
trés".




O financiamento publico também contribuiria para a promoc¢ao
da igualdade de oportunidades, um principio igualmente fundamental
na administracdao publica. Ao garantir que todos os candidatos
tivessem acesso aos recursos necessarios para suas campanhas, esse
sistema reduziria as disparidades econdmicas que pudessem afetar a
competicao eleitoral. Isso nao s6 promoveria a justica e a equidade, mas
também asseguraria que a administracao publica estivesse apoiando
um processo democratico mais inclusivo e representativo.

Por outro lado, € importante reconhecer e mitigar os desafios
associados ao financiamento publico, tais como a necessidade de evitar
a proliferacao de partidos de fachada, estimular o engajamento popular
e garantir uma distribuicao justa dos recursos. Para isso, o papel da
administracdo publica se demonstra essencial, mediante
regulamentacdes claras e mecanismos de fiscalizacdao rigorosos. A
criagcao de critérios bem definidos para a distribuicdao de fundos e a
implementacao de auditorias regulares, estariam, como observado,
entre as medidas necessarias para garantia da eficacia do
financiamento publico.

Sob a odtica da administracao publica, em conclusao, o
financiamento publico de campanhas eleitorais emergiria como uma
estratégia eficaz para promover a equidade, a transparéncia e a
eficiéncia no processo eleitoral. Mediante uma alocac¢ao apropriada dos
recursos, aumentando a fiscalizacdo e a promocao da igualdade de
oportunidades, essa modalidade de financiamento intuiria fortalecer a
integridade do sistema eleitoral e, por extensao, a confianca dos
cidadaos na administracao per se.
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APENDICE 1
PARTIDOS E DE CAMPANHAS ELEITORAIS VEDADAS



C
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O SEU CONHECIMENTO



