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RESUMO: O presente artigo busca compreender o financiamento das
campanhas eleitorais no Brasil sob uma perspectiva evolutiva, considerando
duas dimensoes do fenémeno: a juridico-positiva e a politico-normativa.
A primeira tem por consideragdo a reconstrugio histérica do direito
positivo brasileiro sobre a matéria, destacando quais os contextos faticos
e juridicos envolvidos nas sucessivas reformas legislativas. A segunda
analisa a evolugdo dos pressupostos cientificos e politicos concernentes ao
financiamento eleitoral, identificando-se quatro caracteristicas marcantes
na histéria brasileira sobre o tema: a restri¢io ao volume financeiro na
campanha, o alto grau de burocratizagdo nos movimentos financeiros
e na prestagdo de contas, o aumento dos mecanismos de “liability” e a
tendéncia a publicizagdo das fontes de financiamento. Ao final, conclui-
se pelo cardter marcadamente reativo da legislacdo eleitoral no campo
das finangas das campanhas, o que explica sua volatilidade e dificulta a
sistematizagdo de seus institutos. As reformas legislativas mais recentes
e as peculiares caracteristicas do pleito de 2018 refor¢am a necessidade,
intentada neste artigo, de compreender o fendmeno do financiamento
eleitoral sob uma perspectiva cientifica.

PALAVRAS-CHAVE: Financiamento Eleitoral. Elei¢oes. Accountability.
Burocratizagdo. Liability.

ABSTRACT: This article aims to understand the financing of electoral
campaigns in Brazil under an evolutionary perspective, considering two
dimensions of the phenomenon: legal-positive and political-normative.
The first is due to the historical reconstruction of Brazilian law on the
subject, highlighting the phatic and legal contexts involved in progressive
legislative reforms. The second analyzes the evolution of the scientific
and political assumptions regarding electoral financing, identifying
four essential characteristics in Brazilian history: the restriction of
financial volume in the campaign, the high degree of bureaucratization
in economic movements and accountability, the increase in lzabzlity
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mechanisms and the tendency to increment public funding sources. In the
end, we conclude that electoral legislation is highly reactive in the field
of campaign finances, which explains its volatility and makes it difficult
to systematize its institutes. The most recent legislative reforms and the
peculiar characteristics of the 2018 election reinforce the need, aimed in
this article, to understand the phenomenon of electoral financing from a
scientific perspective.

KEYWORDS: Electoral Financing. Elections. Accountability. Bureucracy.
Liability.

INTRODUGAO

A relagdo entre dinheiro e politica é atemporal, pois poder politico
e poder econémico sempre caminharam juntos. As diferentes formatagdes
de Estado ao longo da histéria regularmente demonstraram algum grau
de conciliagio entre forgas politicas e econémicas, tanto nos modelos
autocraticos quanto nas configuragdes democriticas. Neste tltimo caso,
contudo, tal relagdo ganha especial complexidade.

Enquanto na autocracia a simbiose entre governantes e seus
financiadores é elemento muitas vezes explicito, a democracia pressupde a
independéncia do Governo em relagio aos interesses dos grupos econémicos,
pois, no plano ideal, a soberania reside na vontade popular. Tal premissa,
contudo, contrasta com o senso comum de que as facgdes econdmicas sio
protagonistas importantes na defini¢do dos rumos do Governo.

A figura abstrata do mercado representa os grupos econémicos com
capacidade para influenciar a politica e é reconhecida como verdadeiro
poder invisivel na democracia. Ainda que o mercado seja uma entidade sem
nome, sem rosto, sem endereco, ndo ha como fugir a longinqua constatagao
de Duverger no sentido de que as democracias ocidentais sdo plutocracias,
nas quais o poder real ora repousa no povo, por meio da elei¢do, ora no
dinheiro, por meio dos grupos de pressdo (1962, p. 116).

A nvisibilidade da influéncia do poder econémico nos rumos politicos
do Estado é, contudo, por vezes superada por forga de escandalos que
marcam a trajetéria de praticamente todos os regimes democraticos. Desde
o célebre episédio Watergate nos Estados Unidos da América, passando
pelos casos da Tangentopoliitaliana e da queda do mais longinquo Chanceler
alemao, Helmut Kohl, até chegar aos produtos nacionais Mensaldo e Lava
Jato, o tato é que periodicamente a sociedade tem sua fé na soberania
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popular abalada pela revelagdo de que as decisdes que afetam sua vida
sdo, muitas vezes, resolvidas em circulos fechados.

A sucessdo de escandalos na seara do financiamento politico e a
reagdo da opinido publica trouxeram impactos no tratamento juridico-positivo
do tema nos ordenamentos estatais. Trata-se, inclusive, de caracteristica
marcante do microssistema juridico concernente ao financiamento
partiddrio-eleitoral' o fato de ser responsivo a demonstragoes ptblicas
de ineficiéncia do sistema (LORENCINI, 2014, p. 36), isto ¢, ap6s cada
escandalo revelado, pode-se ter como certa futura alteragdo legislativa
no intuito de corrigir — embora as vezes aprofinde — os vicios e fraturas
exXpostos.

Séo diversos os exemplos neste sentido. Apds Watergate, houve uma
sequéncia de reformas eleitorais nos Estados Unidos da América que,
segundo Herbert E. Alexander, foram previstas para impedir a influéncia
da riqueza e de interesses especiais na politica, mas tiveram carater tio
restritivo que fol necessario que a Suprema Corte as revisse parcialmente
em Janeiro de 1976, no precedente Bucley v. Valeo(ALEXANDER, p. 48).
No Brasil, apés o julgamento pelo Supremo Tribunal Federal da Agdo
Penal 470 — vulgarmente conhecida como Mensaldo —, a Lei 9.504/97,
que regula as Elei¢des, sofreu as microrreformas estabelecidas nas Leis
11.300/06 e 13.165/15, que trataram de aspectos como limite de gastos e
transparéncia na arrecadagio de recursos. Mais recentemente, j sob o clima
da Operagdo Lava-Jato, o legislador trouxe nova reforma na regulagéo do
financiamento partidario e eleitoral, consubstanciada na Lei 13.488/17, cujos
principais aspectos, como a cria¢do do FFundo Especial de Financiamento
de Campanha — FEFC.

A partir de tal cenario, a proposta deste estudo é analisar a histéria
do financiamento politico no Brasil, mas ndo sob método tipicamente
historiogréfico, cuja tarefa é reservada aos cientistas da drea. A perspectiva
aqui adotada sera de cunho ¢ritico, considerando o financiamento partidario-
eleitoral como um problema colocado para a democracia brasileira desde
seus primeiros dias e no decorrer de todos os seus altos e baixos. Assim
sendo, mais do que reconstruir os eventos que culminaram no atual estado
das coisas, a discussio serd sobre avangos e retrocessos do financiamento
politico na jovem democracia brasileira.

1 Aexpressio financiamento politico pode ser encarada como um género, do qual sdo espécies o financiamento
partiddrio — concernente a arrecadagéo e dispéndio de recursos pelos partidos politicos tendo em vista suas
atividades permanentes — e o financiamento eleitoral, relacionado a recursos arrecadados e gastos durante

as campanhas eleitorais.
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Entre as diferentes perspectivas que o tema suscita, ao menos duas
merecem destaque e, sob o parametro do sistema politico brasileiro, serdo
objeto deste estudo: a) juridico-positiva, em que se considera a evolugdo
legislativa do financiamento partidédrio-eleitoral, que, conforme ja se
mencionou, é acentuadamente responsiva a traumas do sistema; e b)
politico-normativa, cujo enfoque sdo os parametros ideais de regulagio do
financiamento partidério-eleitoral, os quais, conforme se demonstrara,
também guardam marcante volatilidade.

O tratamento independente dessas duas dimensdes da histéria
do financiamento politico no Brasil ndo pode, de forma alguma, levar a
talsa conclusdo de que elas guardam autonomia entre si. As premissas
normativas sobre a matéria, coletadas tanto no debate doutrinério quanto
na prética nacional e internacional, continuam sendo o principal referencial
para as tentativas de aprimoramento legislativo. Por outro lado, ha
situagdes em que a necessidade de regulag¢do do financiamento politico
¢ tdo premente, que o legislador adota puro método de tentativa e erro,
cujos resultados, por vezes, acabam afetando as aludidas premissas
normativas.

A Lei 18.488/17, por exemplo, com o Fundo Especial de Financiamento
de Campanha (FEFC), cria modelo de financiamento misto — ja que nio se
esgotou a possibilidade do financiamento privado—, sem que seja possivel
enxergar justificativa teérico-normativa relevante. Se os resultados de
sua adogio, empiricamente, serdo positivos ou nio, é uma resposta ainda
a ser obtida; talvez, em alguns anos, seja possivel concluir que o Fundo
representou um avango histérico, em que pese o forte ceticismo com que
o meio académico e a sociedade recebeu a medida.

1. RECORTE HISTORICO DA DIMENSAO JURIDICO-POSITIVA DO FI-
NANCIAMENTO POLITICO NO BRASIL

A legislagdo acerca do financiamento politico, tanto na espécie
partiddria quanto na eleitoral, normalmente é situada como objeto do Direito
Eleitoral que, em sentido lato, estuda os aspectos concernentes ao processo
eleitoral democritico, conceito este multifacetdrio, mas que carrega, em sua
esséncia, os elementos necessarios ao exercicio da representagio politica
em uma democracia. Entre tais elementos, o financeiro é, sem davida, dos
mais sensiveis, pois é a faceta que se inter-relaciona mais profundamente
com o poder econémico. Assim sendo, o debate sobre o financiamento
politico a partir da reconstrugio histérica brasileira demanda situar o
surgimento do Direito Eleitoral no pafs.



76 Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 20, n. 04. p. 71-100, out./dez. 2021

Determinar tal inicio, contudo, é tema que ja contém, por si s,
alguma polémica. Isto porque para alguns somente faz sentido falar em
Direito Eleitoral sob a perspectiva democrética, ou seja, ndo haveria
relevancia cientifica em eventos eleitorais desenvolvidos no dmbito de
autocracias ou, pior, no curso de perfodos coloniais, como é o caso da criagdo
da Camara Municipal no municipio de Sdo Vicente no litoral paulista e
da eleig¢do de seus membros em 22 de agosto de 1532.

Da mesma forma, o periodo imperial, entre 1822 e 1889, traz pouco
interesse e contribui¢io aos estudos eleitorais, ante o centralismo do
poder na figura do Imperador e a colateralidade das elei¢oes realizadas
para a Assembleia-Geral Legislativa e para os Conselhos Gerais das
Provincias. Talvez o principal aspecto a mencionar em relagdo ao elemento
financeiro diz respeito ao exercicio da capacidade eleitoral ativa, ante a
adogdo do voto censitdrio®. O critério da renda sé viria a ser afastado ap6s
a promulgagio da Reptiblica, sendo que o Decreto n° 6, de 19 de dezembro
de 1889 declarou como eleitores para as Camaras Gerais, Provinciais e
Municipais todos os cidaddos brasileiros, no gozo de seus direitos civis e
politicos, que soubessem ler e escrever (NICOLAU, 2012).

No contexto da Repuiblica Velha, em que pese o fim do voto censitario,
arestrigdo ao universo votante — analfabetos e mulheres ndo compunham
o eleitorado — e fendmenos como o coronelismo e o voto de cabresto também
limitam a importancia do Direito Eleitoral no periodo (NICOLAU, 2012).
Sem duvida, a simbiose entre os grandes proprietdrios rurais (0s coronéis) —
principais agentes econdmicos do periodo — e o poder politico estabelecido
fol trago marcante das primeiras décadas republicanas.

O Coronelismo constitui, por certo, exemplo de financiamento politico,
nio no contexto formal e positivo em que hoje é compreendido, isto é, como
faceta financeira do processo eleitoral e da atividade partidaria, mas como
retrato rustico da relagio intima que havia entre o poder econdmico e os
governantes da época. Carvalho explica com simplicidade o funcionamento
do Coronelismo®:

2 Somente podiam votar na elei¢io dos deputados e senadores da Assembleia-Geral Legislativa e dos Membros
dos Conselhos Gerais das Provincias eleitores que preenchessem o critério de renda de no minimo 100.000
(cem mil) réis anuais — o que se denominava de votante de primeiro grau -, e de 200.000 (duzentos mil) réis

anuais para ser eleitor (segundo grau) (NICOLAU, 2012).

3 Em trabalho aprofundado sobre o tema Victor Nunes Leal concebe o coronelismo “como resultado da
superposigdo de formas desenvolvidas do regime representativo a uma estrutura econémica e social inadequada.
Nio ¢, pois, mera sobrevivéncia do poder privado, cuja hipertrofia constitui fenémeno tipico de nossa histéria

colonial. E antes uma forma peculiar de manifestagao do poder privado, ou seja, uma adaptagio em virtude
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Era, assim, um sistema politico nacional, baseado em barganhas
entre o governo e os coronéis. O governo estadual garante, para
baixo, o poder do coronel sobre seus dependentes e rivais; o coronel
hipoteca seu apoio ao governo, sobretudo na forma de votos. Para
cima, os governadores ddo seu apoio ao presidente da repuablica em
troca do reconhecimento deste seu dominio no Estado. Ele morre
simbolicamente com a prisdo dos grandes coronéis baianos em 1930;
nio existe depois disso (CARVALHO, 1997).

A Revolugio de 1930 traz entre suas pautas o combate as fraudes
na representago politica e tem como resultado, ja na era getulista, o apice
da histéria eleitoral do pafs até entdo, com a edi¢do do Cédigo Eleitoral de
1932. Entre as novidades trazidas pela legislagao, estdo a previsdo do voto
feminino*, a adogdo do sistema proporcional nas elei¢des parlamentares
e a criagdo da Justiga Eleitoral como 6rgdo de organizagio e controle das
elei¢dess. Embora ndo tenha dedicado atengdo diretamente a questio do
financiamento politico, a previsdo de um érgao de accountability— a Justiga
Eleitoral —, aliada a incipientes regras de transparéncia e procedimento,
trazem grande modernizagdo ao processo eleitoral brasileiro.

Em que pese as boas novidades, a legislagdo teve vida curta, devido
ao retrocesso autoritario promovido por Gettlio Vargas no Estado Novo,
promovendo a extingdo da recém-criada Justiga Eleitoral e adotando
regime ditatorial. A redemocratizagido do pafs somente se positiva com
a promulgagdo da Constitui¢do de 1946, que retoma o movimento de
modernizagdo eleitoral interrompido na era getulista, restabelecendo,
inclusive, as atividades da Justica Eleitoral (GOMES, 2008).

da qual os residuos do nosso antigo e exorbitante poder privado tém conseguido coexistir com um regime
politico de extensa base representativa. Por isso mesmo o ‘coronelismo’ ¢ sobretudo um compromisso,
uma troca de proveitos entre o poder publico, progressivamente fortalecido, e a decadente influéncia social
dos chefes locais, notadamente dos senhores de terras. Nao é possivel, pois, compreender o fendmeno sem
referéncia a nossa estrutura agraria, que fornece a base de sustentagéo das manifestagoes de poder privado
ainda tdo visiveis no interior do Brasil (LEAL, 2012, p. 43-44).

4 Sobre a temdtica da participag¢io da mulher na politica brasileira ver: LEITE; GUNDIM, 2019.

o

Além de tais inovagdes “foram criadas medidas para prevenir a possibilidade de fraudes durante a votagao
e na apuragdo. Foi instituido o gabinete indevassével, espago particular para votar e as urnas eram lacradas
logo apés o encerramento da votagdo. Enfim, o voto no Brasil foi tornado universal, secreto, obrigatério,
igual e direto, mas a proibi¢do ao voto do analfabeto ainda perdurou durante a Era Vargas, o que afastava
grande parte da populagdo do processo eleitoral. Diante de todas essas alteragdes, viu-se uma grande evolugio
do sistema eleitoral brasileiro em caréter de representatividade, rotatividade, direito de votar, seguranga
e transparéncia das elei¢des, mas ocorreram também restri¢des impeditivas de aumento significativo da
participagdo popular” (LAURENTIIS; BIANCHI, 2019, p. 150).
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Neste ambiente de fortalecimento democritico e qualifica¢io do

sistema eleitoral, em 1950 é promulgado novo Cédigo Eleitoral® que, pela
primeira vez, regulard, ainda que de forma timida, o tema do financiamento
partidério e eleitoral. Por exemplo, o artigo 12 do Cédigo de 1950 previa
competir ao Tribunal Superior Eleitoral conhecer as reclamagdes relativas a
obrigagoes impostas por lei aos partidos politicos, quanto a sua contabilidade
e a apuracio da origem dos seus recursos. Referidos deveres estavam dispostos
nos artigos 143 e 144 da legislagdo revogada, a seguir transcritos:

Art. 148. Os partidos politicos estabelecerdo nos seus estatutos os
preceitos:

I - que os obriguem e habilitem a fixar e apurar as quantias maximas
que os seus candidatos podem, em cada caso, despender pessoalmente
com a propria elei¢io;

II - que fixem os limites das contribuigdes e auxilios dos seus filiados;
III - que devam reger a sua contabilidade;

§ 1° Manterdo os partidos rigorosa escrituragio das suas receitas e
despesas, precisando a origem daquelas e aplicagdo destas.

§ 2° Os livros de contabilidade do diretdrio nacional serdo abertos,
encerrados e, em todas as suas folhas, rubricados pelo presidente do
Tribunal Superior. O presidente do Tribunal Regional e o juiz eleitoral
exercerdo a mesma atribuigdo quanto aos livros de contabilidade
dos diretdrios regionais da respectiva circunscrigio e dos diretérios
municipais da respectiva zona.

Art. 144. E vedado aos partidos politicos:

I - receber, direta ou indiretamente, contribuigio ou auxilio pecunidrio
ou estimavel em dinheiro de procedéncia estrangeira;

II - receber de autoridade publica recursos de proveniéncia ilegal;
IIT - receber, direta ou indiretamente, qualquer espécie de auxilio

ou contribui¢do das sociedades de economia mista e das empresas
concessiondrias de servigo publico.

6

BRASIL, 1950.
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Ainda de forma novidadeira, o Cédigo de 1950 trouxe mecanismo
de liability (sancionatério) relacionado a eventual infragdo no campo do
financiamento politico. Trata-se da previsdo do artigo 175, item 20, que
tipifica penalmente a conduta de oferecer, prometer, solicitar ou receber
dinheiro, didiva ou qualquer vantagem, para obter ou dar voto e para
conseguir ou prometer abstengdo. Trata-se da primeira norma que,
expressamente, busca impedir a influéncia abusiva do poder econémico
nas elei¢des.

A Constitui¢do Federal de 1967, embora promulgada ja no seio
de regime politico autoritario, elevou ao status maximo do ordenamento
juridico a preocupagio com a influéncia indevida do poder econdmico,
fato que, em certa medida, chama a atengdo, uma vez que em regimes
politicos centralizados e fechados a relagio entre financiados e financiadores
ndo precisa ser tdo bem disfar¢ada. De qualquer forma, o artigo 148 da
Constituigdo Federal de 1967 algou o abuso de poder econémico como
hipétese de inelegibilidade a ser fixada via lei complementar e inaugurou,
ao menos no campo juridico-positivo, fase de maior controle do fluir
financeiro de partidos politicos e campanhas, o que se confirma com a
edigdo do Cédigo Eleitoral de 19657, ainda vigente em algumas partes.

Nos aspectos relacionados as finangas, o Cédigo de 1965 promoveu
a cisdo no regramento normativo das espécies de financiamento politico:
o partidério e o eleitoral. O primeiro passou a ser regulado pela Lei dos
Partidos Politicos da época, Lei n°. 5.682, de 21 de julho de 1971, que,
inclusive, ampliou as restrigdes impostas pelo Cédigo de 1950.° Entre as
novidades trazidas pela lei partidéria, estd a inauguracao do financiamento
politico de natureza ptblica com a criagdo do Fundo Partidario (Titulo VIII
da lei), composto de multas, doagdes privadas e de dotagdes or¢gamentarias
(LORENCINI, 2014).

O financiamento tipicamente eleitoral continuou sendo regulado pelo
préprio Cédigo, que ndo tratou o tema com profundidade, mas manteve
a premissa de combate ao abuso de poder econémico nas elei¢des, o qual
prometia coibir e punir (art. 237). De forma mais especifica, tipificou
criminalmente a compra de votos (art. 299) e o fornecimento gratuito de
alimento e transporte, com o fim de fraudar o exercicio do voto (art. 302).
Aprofundam-se, assim, os aspectos de lzability relacionado ao financiamento

7 BRASIL, 1965.

8  Por exemplo, a Lei partidaria inovou no tocante a vedagio no recebimento de quaisquer contribuigoes,

diretas ou indiretas, de empresa privada com fins lucrativos e entidades de classes ou sindicais.
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eleitoral, sendo ainda precarios, entretanto, os instrumentos de controle
a disposigdo da Justica Eleitoral (LORENCINI, 2014).

A redemocratizagio do pafs na década de 1980, com seu apice
verificado na promulgagido da Constituigido Federal de 1988, inicia
movimento de transi¢do e consolida¢do democraticas vivenciado, com
altos e baixos, até os dias atuais. As elei¢gdes ganham em complexidade
e volume, com o enorme crescimento do eleitorado — inclusive por forga
da extensio do voto aos analfabetos —e a multiplicagdo desenfreada de
agremiagdes partidarias. A ateng¢do ao financiamento politico e ao abuso
de poder econémico — preocupagido de natureza internacional j4 a época,
ante os comentados escandalos politico-eleitorais presenciados nas
democracias ocidentais — ganha intensidade, sendo que a Constituigdo de
1988, além de manter a inelegibilidade por abuso de poder econémico,
instrumentalizou-a com a ac¢do de impugnag¢io de mandato eletivo nos
casos de abuso comprovado (art. 14, § 10).

A Constituigdo de 1988 preocupou-se, ainda, com o financiamento
partidério, ao conferir status constitucional ao direito dos partidos aos
recursos do Fundo Partidario (art. 17, § 38°), o qual ganhara relevancia
ao longo dos anos, especialmente em decorréncia da curva ascendente
em relagdo ao volume de recursos disponibilizados. O Fundo se destina
a sustentagio do funcionamento permanente dos partidos, servindo a
manutengio do pluralismo partidario (LORENCINI, 2014).

O entusiasmo da redemocratizagio e das novas regras de disputa
sofreria um golpe j4 com as primeiras elei¢des presidenciais, que resultaram
na vitoria de Fernando Collor de Mello. No centro do escandalo que envolveu
o ex-Presidente da Republica estava a atuagio de Paulo César Farias, seu
tesoureiro de campanha nas eleigdes de 1989 e que, posteriormente, seria
acusado da préatica de crimes como formagio de quadrilha e extorsio,
atingindo diretamente a viabilidade do recém-empossado governo.

A partir daf, sucedem-se legislagdes buscando regulamentar o fluir
financeiro nos partidos e nas campanhas. Primeiro exemplo foi a Lei n.”
8.713/93, voltada a regulamentacdo das elei¢des de 1994, e que trouxe
titulo destinado a “arrecadagio e aplicagio de recursos nas campanhas
eleitorais”. Nesta legisla¢do, observa-se a adogdo de técnicas como a
criagiio de comités financeiros, que assumem responsabilidade solidaria
por irregularidades (Arts. 34 e 35), de contas bancdrias especificas para a
movimentagdo financeira da campanha (Art. 36) e da taxatividade de gastos

eleitorazs (Art. 47). Tais técnicas serdo mantidas nas reformas legislativas
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seguintes e inauguram fase de maior burocratizagdo na administragio das
campanhas, com consequéncias decisivas para a qualidade do processo
eleitoral brasileiro, o que sera objeto de andlise no préximo item.

As leis 9096/95 (Lei dos Partidos Politicos) e a 9504/97 (Lei das
Elei¢oes) compdem a atual legislagdo sobre financiamento politico no
Brasil e, conforme ja antecipado, vém sofrendo sucessivas reformas ao
longo dos anos. Consolidando a evolugdo até entdo observada sobre o
tema, referida legisla¢do sistematizou o que se denomina microssistema
Juridico préprio do financiamento partidario-eleitoral, composto por trés
principios especificos fundamentais: (i) lzmitagdo dos gastos eleitorazs; (ii)
restrigdo as fontes de financiamento de partidos e campanhas eleitorais; (iii)
controle na arrecadagio e despesas de recursos eleitorais e partidarios
(LORENCINI, 2014). Os dois primeiros se relacionam diretamente com
o processo eleitoral competitivo, tendo por principal fungio assegurar a
igualdade de oportunidades na campanha. O tltimo ¢é elemento essencial
de accountability e transparéncia nas eleigdes.

Nas sucessivas reformas que a legislacio sofreu — entre as mais relevantes
esto as leis 11.800/06, 13.165/15 e 13.488/17 —, os pilares do microssistema
foram permeados de avangos e retrocessos que, dentro do escopo deste estudo,
néo serdo analisados de forma pontual, mas sim na perspectiva da evolugio
politico-normativa do tema, isto é, enfocando como os parametros ideais de
regulacio do financiamento partidario-eleitoral tém sido alterados ao longo do
tempo, seja como resposta a necessidades de momento, seja pela modificagio
dos vetores preponderantes no desenho do modelo financeiro de partidos e
campanhas. E o que se analisa no préximo item.

2. A EVOLUQAO POLITICO-NORMATIVA NA REGULAQAO DO FINAN-
CIAMENTO POLITICO BRASILEIRO

Aspectos culturais e histéricos conferem peculiaridades ao direito
positivo de cada Estado, especialmente em searas sensiveis com forte ligagdo
com a vida politica, como ¢é o caso do financiamento partidario-eleitoral.
Faz sentido, portanto, que no Brasil tenha se conferido crescente forga a
elementos restritivos na regulagdo do tema, por algumas razoes.

Realmente, se ha um trago marcante na evolug¢io histérica da
relacio politica no Brasil é, exatamente, o seu elevado carater clzentelista’.

9 O conceito de clientelismo ndo é uniforme na ciéncia politica, recebendo, muitas vezes, conotagdes especificas
conforme o fendmeno politico analisado. No caso aqui empregado, confere-se ao tema sentido amplo e genérico,

no intuito de abarcar as mais variadas rela¢des entre especificas figuras de poder e o Estado, como é o caso
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Conceitualmente, emprega-se aqui a nog¢do de clientelismo como toda
aquela relagio que envolva a apropriagdo de beneficios publicos por parte
do setor privado — em regra pelos detentores do poder econdémico —, em
troca de sustentagdo politica ao Governo constituido.

A histéria do Brasil independente é repleta de exemplos de relagdes
clientelistas que, obviamente, sofreram mutagdes conforme as transi¢des
verificadas no regime politico do pafs. No Periodo Imperial, em que pese
as caracteristicas proprias do modelo de governo central, as relagoes
locais de poder — especialmente no ambito das Provincias de maior forga
econbémica —, ja demonstravam algum grau de sustenta¢do miitua entre
os poderes politico e econdmico. Trata-se do nascimento do fenémeno
que Victor Nunes Leal denominou Coronelismo e que marcaria a histéria
brasileira entre a segunda metade do século XIX e a primeira do século
XX (LEAL, 2012).

A transigdo republicana serviu para amplificar as relagdes
clientelistas, permitindo que, no contexto do que se convencionou chamar
Repitblica do Café com Lette, as elites econdmicas de Sdo Paulo e Minas
Gerais tivessem a decisdo final sobre quem assumiria o Governo Central.
Tal ordem somente seria quebrada com a Revolugio de 1930 e o Estado
Novo de Gettlio Vargas, de pertfil ditatorial, que, apés breve periodo de
redemocratizagio entre 1945 e 1964, seria sucedido pelo Governo Militar,
também de perfil autoritario e que somente declinaria em meados de 1980,
inaugurando novo movimento democrético (NICOLAU, 2012).

Embora a transi¢io democratica tenha restabelecido o elemento
eleitoral, os mencionados escandalos no financiamento partidario-eleitoral e
na apropriagio de beneficios publicos revelam a persisténcia do clientelismo
na politica nacional no perfodo pds-1988, fato que, obviamente, trouxe e
continua trazendo significativos impactos nos pressupostos normativos
que regem o tema da politica no Brasil e, especialmente, seu financiamento.

Tais pressupostos, como ¢é evidente, modificaram-se ao longo dos
anos, uma vez que, conforme destacado anteriormente, a tematica é sensivel
e reatrva ao cendario fatico vigente. E possivel realgar, contudo, a presenca
de quatro parametros normativos que, em alguma medida, caracterizam
o modelo de financiamento politico no Brasil e, com o passar tempo,
parecem ter sua presenca intensificada nas reformas legislativas realizadas.

do coronelismo, do mandonismo, do patrimonialismo, todas elas parte da histéria politica brasileira. De
todo modo, o conceito de clientelismo pode ser encontrado em farta bibliogratia especialmente no campo
da ciéncia politica, como em: 1) BAHIA, 2003; 2) FARIAS, 2000; e 3) FILHO, 1994.
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Sdo eles: a) Restrigdo ao volume financeiro na campanha; b) Alto grau
de burocratizagdo nos movimentos financeiros e prestagio de contas; c)
Aumento dos mecanismos de “/zability”; d) Tendéncia a publicizagdo das
fontes de financiamento. Analisa-se, a seguir, cada um desses parametros.

2.1. Restrigoes ao volume financeiro das campanhas

E comum que a primeira reagio a escindalos envolvendo o
financiamento politico, especialmente no dmbito das campanhas eleitorais,
seja a defesa de restrigdes ao volume de recursos disponivel a partidos e
candidatos, associadas a adogdo de limitagdes aos meios de propaganda e
a outras técnicas de divulgagdo das campanhas. Parte-se da ideia de que o
alto custo das campanhas constitui causa eficiente dos desvios ocorridos no
campo do financiamento politico. Os dados parecem confirmar tal presungio.

A evolugdo dos gastos de campanha para todos os cargos da esfera
federal e estadual, tanto no legislativo quanto no executivo, demonstra
expressivo incremento do valor gasto por voto, conforme demonstra pesquisa
do Centro de Politica e Economia do Setor Publico — FGV (AVELINO;
BIDERMAN; FISCH, 2017). Na elei¢do majoritdria para Presidente da
Republica, cargo no qual a variagdo do custo por voto, entre as elei¢des
de 2002 e 2014 (quatro pleitos), foi de 661,52% para cima, os balangos de
receitas e despesas das chapas que disputaram o segundo turno apontaram
assombrosos montantes de cerca de R$ 350 milhoes para a chapa vencedora
e R$ 222 milhoes para a segunda colocada ('T'SE, 2018).

O interessante, contudo, é que embora as reformas legislativas
tenham buscado restringir os custos da campanha, os resultados alcangados
foram contrarios. A Lei Eleitoral (9.504/97), em seus artigos 17 e 18, mostra
bem como o movimento do legislador foi no sentido de reduzir o volume
financeiro nas eleigdes, inclusive pelo estabelecimento do mecanismo do
teto de gastos.

Em sua redagdo original, a lei n. 9.504/97 ndo trazia um limite
de gastos pré-estabelecido ao inicio da campanha. Seguia-se, assim, o
parametro de que teto de tal natureza confrontaria com o principio da
liberdade de expressdo dos concorrentes e, também, ao préprio direito de
arena'’, o que estava consonante, por exemplo, com as premissas fixadas na
Suprema Corte americana no célebre caso Buckley x Valeo, que reconheceu

10 Entende-se por direito de arena a garantia de um espago de confrontagio de ideias nas campanhas eleitorais
(LORENCINT, 2014).
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como inconstitucional a limitagao de gastos imposta pela I'ederal Election
Campaign Act de 1971'.

A primeira tentativa de impor uma limitagdo ao volume de gastos
das campanhas foi com a Lei n. 11.8300/06, que inseriu o artigo 17A, com
a seguinte redagdo:

Art. 17-A. A cada eleigdo caberd a lei, observadas as peculiaridades
locais, fixar até o dia 10 de junho de cada ano eleitoral o limite dos
gastos de campanha para os cargos em disputa; ndo sendo editada lei
até a data estabelecida, cabera a cada partido politico fixar o limite de
gastos, comunicando a Justi¢a Eleitoral, que dara a essas informagdoes
ampla publicidade.

Observa-se que o dispositivo reservou a iniciativa legislativa a
fixagdo do teto de gastos para cada elei¢do. Inexistindo a lei, cada partido
politico teria a liberdade de estabelecer seus préprios limites de gastos, o
que, na pratica, significou a inexisténcia de qualquer teto.

Constata-se, assim, que embora a evolugio histérico-normativa da
legislagdo tenha sido pautada no objetivo de restringir os recursos das
campanhas, no houve sucesso na empreitada, seja em fungio da realidade
estabelecida nas elei¢des do pais, cada vez mais centrada em aspectos
midiaticos, seja por falhas atribuiveis a prépria regulagao.

Diante deste quadro, e constatando que a sistemética estabelecida
no artigo 17-A era ilégica, o legislador realiza verdadeira guinada com a
Lei 18.165/2015", que, ao trazer nova redagdo ao artigo 18 da Lei 9.50497,
afirma que os “limites de gastos de campanha, em cada elei¢do, sdo os
definidos pelo Tribunal Superior Eleitoral, com base nos parametros
definidos em lei”.

Atribuir ao 6rgéo de accountability eleitoral, integrante de Poder ndo
eleito, a capacidade normativa de estabelecer o limite de gastos de campanha
representa, sem divida, passo deveras restritivo na fixagdo das regras do

11 Ver: LEVIT, 1993.

12 Aqui é importante observar que a questio dos custos das campanhas eleitorais e sua relagdo com os limites
de gastos sofreu profundas modifica¢des pela nova lei, considerando que até a entrada em vigor da Lei n.°
18.165/2015 o limite de gastos de campanha era definido pelos préprios partidos politicos, com posterior
informacdo a Justiga Eleitoral. Apés a nova lei, contudo, os limites passaram a ser definidos pelo Tribunal
Superior Eleitoral (TSE), o qual definiria os valores a partir de diretrizes estatuidas na legislagdo (SOARES,
2019).
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Jogo eleitoral. Natural, portanto, que a Lei 13.488/2017 tenha trazido, em
menos de dois anos, nova alteragio do artigo 18 da Lei 9.504/97, prevendo
que os “limites de gastos de campanha serdo definidos em lei e divulgados
pelo Tribunal Superior Eleitoral”. Ou seja, restabelece-se no legislador a
prerrogativa de implementar o teto de gastos. Desta feita, contudo, para
superar o problema da inércia do legislativo em produzir a lei do teto de
gastos para cada elei¢do, a propria Lei 13.488/2017 ja trouxe os limites a
serem observados para as eleigdes de 2018.

No caso das elei¢des para Presidente da Republica em 2018, nos
termos do artigo 5° da referida lei, o volume méximo de recursos autorizado
para cada candidato foi de R$ 70.000.000,00 (setenta milhdes de reais),
0 que, comparativamente aos niimeros alcangados pela chapa vencedora
em 2014, representa uma diminui¢do de simplesmente 80% (oitenta por
cento) no total de recursos disponiveis.

A limitagdo dos gastos de campanha, a consolidagdo legislativa
da proibigio de doagdes por pessoas juridicas e a diminui¢io do perfodo
eleitoral® representaram um bloco de medidas voltado ao objetivo evidente
de diminuir os custos das campanhas, o que pareceu ir ao encontro do interesse
da sociedade, ainda sob os efeitos da Operagdo Lava Jato.

As boas vindas as restrigdes impostas pelas Leis 18.165/15 e
18.488/17 devem, contudo, ser ponderadas em relagéo a dois aspectos.
Primeiro, questiona-se: a guinada ndo foi excessiva? Isto é, a restrigdo
nio foi deveras drastica, escasseando a disponibilidade de recursos para
realizar campanha eleitoral que atinja nimero relevante de eleitores?
Segundo, indaga-se: serd que o foco apenas no aspecto quantitativo nédo
é um equivoco, devendo-se buscar o aprimoramento qualitativo do fluir
de recursos nas campanhas?

Sobre o primeiro ponto, no momento em que redigido este artigo,
ainda se aguardam dados consolidados sobre a campanha eleitoral de
2018. Nas informagdes disponibilizadas até o momento, o candidato
derrotado no segundo turno, Fernando Haddad (PT), gastou o total de
R$ 84.400.867,00, e o vencedor, Jair Bolsonaro, o total de R$ 1.721.537,00
(AGENCIA BRASIL, 2018). Os dois montantes revelam patamares bem
inferiores ao maximo permitido, sendo que o resultado do candidato

18 A lei 18.165/2015 determinou o prazo final de registro de candidaturas em 15 de agosto do ano eleitoral,
reduzindo o perfodo oficial de campanha a pouco menos de dois meses. In verbis: “Art. 11. Os partidos e
coligagdes solicitardo a Justiga Eleitoral o registro de seus candidatos até as dezenove horas do dia 15 de

agosto do ano em que se realizarem as eleigdes.”
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vencedor é, sob o ponto de vista financeiro, marcante pelo volume
irrisério arrecadado, quando se tem sob perspectiva as campanhas
presidenciais anteriores. Tal cenario autorizaria a conclusio de que
fixagdo do limite nominal em 70 (setenta) milhdes ndo foi excessivamente
restritiva, uma vez que as campanhas sequer alcangaram a metade da
arrecadacio autorizada.

Tal conclusio, contudo, é preliminar, e ainda depende da anélise de
fatores que tornaram a campanha eleitoral de 2018 tnica em relagdo as
anteriores. O crescimento de importancia das midias sociais, em relagio
proporcional a diminuigdo da relevancia dos tradicionais mecanismos de
campanha, como a propaganda em radio e televisdo, e os impactos no
campo financeiro de tais alteragdes ainda sido fendmenos a serem bem
compreendidos pela ciéncia politica, fugindo aos limites deste estudo.

Quanto a segunda indagacdo formulada, cabe dizer que por
restrigdo qualificativa entende-se toda aquela voltada a identificar ingressos
(fontes) e saidas (despesas) que devem ser vedadas no financiamento
politico-eleitoral. Quanto aos ingressos, hodiernamente, apds o
reconhecimento da inconstitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal
de contribui¢des de campanha efetivadas por pessoas juridicas (ADI
4650), consolidada no plano legislativo pela Lei n. 13.488/17, restou no
ordenamento brasileiro a possibilidade de doagdes privadas, combinada
com recursos publicos diretos (fundo especial de financiamento de
campanha - FEFC) e indiretos (horario eleitoral gratuito em radio
e televisdo e fundo partidario). Quanto as saidas, o artigo 26 da Lei
n. 9504/97 se encarrega de listar as espécies de gastos autorizados
nas campanhas, em rol considerado taxativo pela doutrina e pela
jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral.

Deve-se questionar, contudo, até que ponto nio ha espago para
aprimorar qualitativamente o modelo de financiamento no modelo
brasileiro. Primeiro, identificando novas fontes que sejam condizentes
com pressupostos democraticos, como o incremento da participagdo dos
eleitores nas campanhas. Neste sentido, a Lei n. 18.488/17 agiu bem ao
aprimorar a regulamentagio do mecanismo de crowdfunding, que permite
a arrecadagio de contribuicdes de pequena monta por plataformas online.
Segundo, autorizando maior liberdade a partidos e candidatos nos dispéndios
eleitorais, optando-se pela realiza¢io de controle finalistico — ou seja,
exigindo-se a correlagdo do gasto com a campanha eleitoral —, ao invés
de se exigir o enquadramento de cada despesa no rol do artigo 26 da Lei
n. 9504/97.
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De fato, o engessamento das campanhas, decorrentes do excesso de
restrigdes e burocracias, deve ser uma preocupagio do legislador, uma vez
que o direito de arena é valor essencial da democracia. No entanto, as reformas
recentes, como bem exemplificam as de 2015 e 2017, adotaram a linha comum
de aumentar controles e restrigdes, o que estd, obviamente, relacionado ao
fato de se tratarem de reagdes legislativas a graves escandalos de corrupgao.
Seria fundamental, contudo, adotar cautelas para que o combate a corrupgio
nio seja um fim em si mesmo, isto é, que, em nome da assepsia do processo
eleitoral, extraia-se dele todas as suas esséncias democréticas.

2.2. Alto grau de burocratizagao nos movimentos financeiros e prestacao
de contas

O final do tépico anterior antecipou a premissa que aqui sera
aprofundada, qual seja a de que a tendéncia evolutiva da legislagao
de financiamento politico é de aumentar a burocracia relacionada a
movimentagio financeira da campanha e, também, os mecanismos de
controle. A anélise da Lei n. 9504/97 revela como, paulatinamente, o
legislador incrementou obrigagdes para partidos politicos e candidatos na
arrecadagio e dispéndio dos recursos eleitorais, bem como tem conferido
poderes ao érgio fiscalizador, a Justica Eleitoral, para controlar e punir
os desvios cometidos.

Obrigacdes como a necessidade de criagdo de conta bancaria especifica
para registrar o movimento financeiro da campanha (art. 22), a inscrigdo dos
candidatos no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica — CNPJ (art. 22-A), a
divulgacdo das contas de campanha na internet (art. 28, §4°), entre outras,
foram medidas recentemente adotadas na legislagdo eleitoral no intuito de
aprimorar o controle do fluir financeiro nas campanhas eleitorais.

O aumento das exigéncias burocraticas para candidatos e partidos
politicos costuma ser fundado no aprimoramento da accountability*.
Realmente, trata-se de requisito de qualidade do processo eleitoral a adogio
de mecanismos horizontais' e verticais'® de accountability (O’DONNEL,

14 Nao hd tradugio ideal para o termo accountability. Associa-lo aideia de prestagio de contas é insuficiente para
exprimir a relevancia de tal conceito na estruturagio do regime de responsabilidade do poder politico.

15 Por mecanismo horizontal, o autor se refere as atitudes de instituigdo coletivas ou poder autbnomos, os quais
sdo capazes de julgar o trabalho realizado pelo eleito como impréprio, ou seja, é um mecanismo interno do
proprio sistema para regular as atitudes de seus membros. (O'DONNEL, 1997, p. 61-62 )

16 Por mecanismo vertical, o autor se refere as atitudes dos eleitores para com os politico anteriormente eleitos,
a0 que tange premiar (reeleger ) ou punir (ndo se reeleger ) o candidato, tendo por mérito do julgamento

as ag¢des praticadas por ele, em exercicio de seu mandato (Idem, p.61)
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1997, p. 61), pois sdo os instrumentos que asseguram que as elei¢oes
ocorram da forma mais asséptica possivel as viruléncias do abuso de poder
politico e econémico e, claro, da corrupgio.

H4, contudo, linha ténue entre o que pode ser considerado como
medida de efetiva e elogiavel accountability e o que consiste em perigosa
incursdo no excesso burocrético. O critério distintivo parece ser teleoldgico,
isto é, a obrigag¢do imposta ao candidato e/ou ao partido politico deve
alcangar as finalidades de qualificar a informagao e/ou impedir os desvios
no processo eleitoral.

A qualificagio da informagio é medida da mais alta relevancia para a
democracia. E exatamente por intermédio da informagio qualificada, dentro
do reglme de multiplicidade de fontes, que se instala efetiva arena eleitoral.
A criagdo do espago -publico de debate de propostas, que deveria ser o
prlnmpal suplemento do jogo eleitoral, somente é possivel por intermédio
da criagdo de mecanismos que tragam contetido informativo verdadeiro e
relevante para o conhecimento do eleitorado. E a informagao qualificada que
permitird o principal mecanismo de accountability vertical na democracia,
que ¢ a votagao.

Quanto ao impedimento de desvios, os mecanismos de accountability
horizontal, isto ¢, 6rgdos oficiais de controle externo do processo eleitoral,
permitem o ambiente asséptico na disputa eleitoral e, portanto, a igualdade
de oportunidades entre os concorrentes. Reside neste principio, o da
igualdade na disputa, o valor fundamental para que as elei¢gdes sejam
consideradas efetivamente democriaticas. Caso ele nio esteja presente, ndo
é possivel afirmar a existéncia dos dois elementos basilares do regime
democritico, conforme doutrina de Robert Dahl, que sdo a contestagdo e
a participagio (DAHL, 1971).

Sob tais critérios, pode-se considerar, por um lado, como efetiva
accountability a obrigagio para partidos e candidatos que, em sua finalidade,
concretize os objetivos de qualificar a informagéo eleitoral ou impedir a
pratica de desvios no processo. Por outro lado, serd burocracia excessiva
a exigéncia que nio seja capaz de assegurar referidos objetivos, apenas
trazendo complexidade e custos para os concorrentes no pleito. Cabe
analisar dois dispositivos da legislacdo eleitoral que exemplificam cada
uma das hipéteses.

Inicialmente, considere-se o artigo 28, §4° da Lei 9504/97, com
redagdo implementada pela Lei n. 13.165/15:
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§ 40 Os partidos politicos, as coligagdes e os candidatos sdo obrigados,
durante as campanhas eleitorais, a divulgar em sitio criado pela Justica
Eleitoral para esse fim na rede mundial de computadores (internet):

I - os recursos em dinheiro recebidos para financiamento de sua
campanha eleitoral, em até 72 (setenta e duas) horas de seu recebimento;

IT - no dia 15 de setembro, relatério discriminando as transferéncias
do Fundo Partidario, os recursos em dinheiro e os estimaveis em
dinheiro recebidos, bem como os gastos realizados.

Referido dispositivo obrigou partidos, coligagdes e candidato a
conferir ampla publicidade na rede mundial de computadores a movimentagio
financeira da campanha. Obviamente, o difundido acesso a uternet nos dias
atuais, aliado a dinamicidade da informagio — até 72 (setenta e duas) horas
ap6s a arrecadagdo no caso do inciso I — permitem o controle efetivo do
tluir de recursos por qualquer interessado, especialmente pela midia, que
expandird e qualificara a informagdo. Sem divida, a norma em questéo é
clara medida de accountability do processo eleitoral brasileiro.

O mesmo ndo ocorre em relagdo a norma do artigo 30 da Lei n.
9.504/97, com a seguinte redago:

Art. 80. A Justiga Eleitoral verificard a regularidade das contas de
campanha, decidindo:

I - pela aprovacgio, quando estiverem regulares;
’

IT - pela aprovagdo com ressalvas, quando verificadas falhas que nao
lhes comprometam a regularidade;

II1 - pela desaprovagio, quando verificadas falhas que lhes comprometam
a regularidade;

IV - pela nio prestagdo, quando nio apresentadas as contas apds a
notificagdo emitida pela Justi¢a Eleitoral, na qual constard a obrigagio
expressa de prestar as suas contas, no prazo de setenta e duas horas.

()

O dispositivo estabelece procedimento para a homologagdo das contas
de campanha pelo érgdo de controle eleitoral. O objetivo do legislador foi
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estabelecer amplo mecanismo de fiscalizagdo da movimentagéio financeira
de partidos e candidatos, criando estrutura que, pela dimenséo da tarefa
imposta, serd sempre enorme e, a0 mesmo tempo, insuficiente. O crescente
or¢amento da Justica Eleitoral”, com niimero cada vez maior de servidores,
parece ser insuficiente para enfrentar a herctlea tarefa de verificar a
regularidade das contas de 35 partidos e 26,181 mil candidatos que
concorreram no pleito de 2018'".

Além do incremento or¢camentdrio, a dimensido da fiscalizacio
estabelecida pelo legislador faz com que a verificagio da regularidade se
limite a mero expediente formal, e ndo controle substantivo. De fato, o que a
Justiga Eleitoral é capaz de fazer, e com ampla dificuldade — uma vez que boa
parte das contas sdo homologadas em data préxima ao término do perfodo
prescricional de cinco anos —, é a verificagdo contdbil da movimentagio
financeira, analisando a regularidade documental apresentada por partidos
e candidatos.

Trata-se de algo muito diferente de apuragio da veracidade das
informagdes que alimentam tal contabilidade. As queixas mais comuns
presentes nas campanhas brasileiras, como grdficas fantasmas, caixa-dois
e maquiagem contéabil ndo sdo identificadas a partir do procedimento
homologatério da Justiga Eleitoral. Imagine-se, por exemplo, caso em
que as contas de campanha apontam elevados gastos com uma gréfica
fantasma. Como regra, referida grafica emitird uma nota de servigos e,
inclusive, recolherd os tributos correspondentes, conferindo aparéncia de
regularidade contébil, tributdria e eleitoral, uma vez que se trata de despesa
autorizada pelo artigo 26 da Lei 9504/97. A realidade, contudo, é que os
servigos ndo foram prestados e a grafica foi utilizada como mecanismo para
lavagem de recurso eleitoral, autorizando, por exemplo, que os recursos sejam
desviados para finalidades estranhas ao processo eleitoral.

A pouca efetividade do artigo 30 da Lei 9.504/97 se torna ainda
mais flagrante quando se observa a construgdo da atual jurisprudéncia
do Tribunal Superior Eleitoral que a aprovagio das contas nio impede
a posterior fiscalizagio e apuragdo de desvios. Em outras palavras, o
procedimento de aprovagdo das contas ndo passa de um “carimbo”, associado
a enorme gastos e exigéncias burocraticas, mas sem efeitos concretos na
qualificagdo do processo eleitoral.

17 O or¢amento da Justiga Eleitoral, conforme relatério Justica em Ntameros no ano de 2018, alcangou o
montante de 5.488.685.876 (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA - CNJ, 2018).
18 A consulta publica aos documentos comprobatérios das Prestacdes de Contas das Elei¢oes de 2018 podem

ser consultadas em: TSE, 2018.
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Os efeitos do excesso de burocracia sdo conhecidos, sendo ainda mais
gravosos quando situadas em drea essencial, como ¢ o caso do financiamento
das elei¢des. Entre os principais, é possivel mencionar o aumento dos
custos de entrada e manutengdo no jogo politico-eleitoral, uma vez que o
atendimento de complexas e numerosas obriga¢des burocraticas exige
infraestrutura correspondente ao tamanho das exigéncias, o que nem
sempre serd facil para novos e/ou pequenos partidos politicos. Tal aspecto
dificulta muito o ingresso de novos players, consolidando o status quo, com
graves consequéncias para a renovagdo politico-eleitoral.

Outro fator comumente associado ao excesso burocratico é o
incremento de espago para praticas de corrupgdo. A multiplicagio de
processos burocréticos na relagido entre particular e Estado amplia
proporcionalmente as oportunidades e os agentes de praticas corruptivas.
Trata-se de 16gica aritmética: quanto maior o niimero de obrigagdes,
agentes e institui¢des envolvidos na relagdo entre privado e publico —
seara na qual se desenvolve, em regra, a pratica corruptiva —, maior sera
o campo de oportunidades para desvios. A venda de facilidade, préatica
ilicita tradicionalmente conhecida em alguns espagos do servigo publico
brasileiro, estd diretamente relacionada ao excesso burocratico.

Conclui-se, portanto, que a evolugdo histérico-normativa do
financiamento politico nio foi capaz de aprimorar, apenas, o aspecto da
accountability no processo eleitoral, integrando, por vezes, exigéncias
estritamente burocréaticas, com os efeitos perniciosos acima mencionados.
O caminho para aprimorar tal quadro é separar o joio do trigo, analisando
cada exigéncia quanto a finalidade almejada e os resultados possivelmente
alcangado para, apés, excluir do ordenamento aquelas que em nada
contribuem para a qualificagfio da informagio e/ou restrigdo a desvios
no ambito do processo eleitoral.

2.3. Aumento dos mecanismos de liability

Outra consequéncia identificada ao longo da evolugao legislativa do
financiamento eleitoral foi o incremento de mecanismos sancionatoérios
aos desvios praticados. Trata-se da denominada lzability, que é a faceta da
responsabilidade politica relacionada a sujeigdo a sangoes por forga da prética
de desvios no processo eleitoral (LORENCINI, 2018). O recrudescimento
das sangdes, tanto quantitativa quanto qualitativamente, é facilmente
observavel na evolugdo da legislagdo eleitoral. Trata-se, uma vez mais,
de consequéncia associada ao carater reativo das reformas legislativas
neste campo.
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Diferentemente, contudo, dos itens anteriores — restri¢io ao volume
financeiro e aumento de exigéncias burocréticas —, em que a evolugdo
histérico-normativa foi linear, isto é, o crescimento seguiu padrio
ascendente, sem retrocessos, no caso dos mecanismos de liability a evolugdo
nio observou padrio tnico, sendo caracterizada por altos e baixos.

O artigo 25 da Lei 9.504/97" é bom exemplo neste sentido. Ele
estabelece a sangdo de perda do direito ao recebimento da quota do Fundo
Partiddrio no ano seguinte as elei¢des para o partido que descumprir as
normas atinentes a arrecadagio e aplicagio dos recursos de campanha.
Trata-se de sangdo de imensa gravidade para os partidos politicos, ante
a relevancia orcamentaria do Fundo Partidario.

A auséncia de critérios de dosimetria na redagdo original do
dispositivo trouxe dificuldades em sua aplicagio pela Justiga Eleitoral®°,
uma vez que, por vezes, mostrava-se desproporcional decretar a perda de
todo o Fundo Partidario diante da gravidade da irregularidade constatada.
Observava-se, assim, a tendéncia jurisprudencial de néo aplicar a sang¢io,
o que levava a outra consequéncia maléfica para o sistema normativo, que
era a ineficdcia do dispositivo.

A Lein. 12.034/09 buscou resolver a questio, relativizando o rigor da
sang¢do imposta no artigo 25 em sua redagdo original, conferindo a Justica
Eleitoral a possibilidade de realizar a dosimetria da pena. Promoveu-se a
inclusdo do pardgrafo tinico do dispositivo®, que estabelece a necessidade
de se observar a proporcionalidade e razoabilidade da sangdo, tornando
possivel, além da decretagio da suspensdo, a efetivagiio do desconto apenas
do valor irregular, inclusive de forma parcelada.

A caracteristica de avangos e recuos no campo da lzability se justifica
em razdo da dificuldade em se encontrar a métrica adequada para a punigio
no campo eleitoral. A restrigio a direitos que afetam a participagio politica,
como é o caso do acesso ao fundo partidario, sempre tém por efeito colateral

19 Art. 25. O partido que descumprir as normas referentes a arrecadagio e aplicagdo de recursos fixadas
nesta Lei perderé o direito ao recebimento da quota do Fundo Partidario do ano seguinte, sem prejuizo de
responderem os candidatos beneficiados por abuso do poder econdémico.

20 Ver as n.° 21.418/2008 e n.° 21.573/2008, ambas de lavra do Tribunal Superior Eleitoral.

21 Art. 25. (...) Paragrafo Gnico. A sangio de suspensdo do repasse de novas quotas do Fundo Partidério, por
desaprovagio total ou parcial da prestagio de contas do candidato, devera ser aplicada de forma proporcional
e razoavel, pelo perfodo de 1 (um) més a 12 (doze) meses, ou por meio do desconto, do valor a ser repassado,
na importéncia apontada como irregular, ndo podendo ser aplicada a sangdo de suspensio, caso a prestagio

de contas nio seja julgada, pelo juizo ou tribunal competente, apds 5 (cinco) anos de sua apresentagao.
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a diminuicdo da competitividade das elei¢des, efeito claramente indesejado
em termos de qualidade democratica.

Soma-se a tal aspecto a circunstdncia de que os players afetados
pela legislagdo da liability sdo os mesmos envolvidos na sua produgio. A
responsividade de tais playersa opinido publica, por um lado, e a necessidade
de sobrevivéncia politica dos mesmos, por outro, estabelecem dois contrapesos
as alteragdes legislativas no campo sancionatorio, justificando o movimento
pendular referido.

Em que pese tal caracteristica, ndo ha como negar que a evolugio
histérico-normativa no campo do financiamento eleitoral foi marcantemente
voltada a recrudescer os mecanismos de sangdo, nao apenas sob o aspecto
quantitativo, mas também qualitativo. Neste Gltimo, sem davida, reside o
maior desafio para o legislador, ndo apenas no Brasil.

Sangdes como cassa¢do de diploma, declaragdo de inelegibilidade e
suspensdo dos direitos politicos, utilizadas no ambito da responsabilidade
politica para hipdteses como abuso de poder econdémico, possuem grave
impacto democrético e, por fornecerem pouco espago para dosimetria,
muitas vezes trazem o vicio da desproporcionalidade. A melhoria
qualitativa das sangdes politico-eleitorais ¢ um desafio ainda presente
para o legislador.

2.4. Publicizacao das fontes

O debate acerca das vantagens e desvantagens acerca dos modelos
publico e privado de financiamento eleitoral é vasto na doutrina especializada.
Embora nio seja o caso de se aprofundar todos aspectos comparativos,
importante identificar os principais elementos de cada modelo.

No financiamento denominado exclusivamente privado, as fontes de
recurso das candidaturas provém de contribuigdes de pessoas fisicas ou
juridicas — inclusive dos préprios candidatos e/ou partidos politicos —, sem
qualquer participagio do orgamento estatal no custeio da campanha. Entre
as vantagens associadas ao modelo privado encontram-se seu maior apelo
a participagdo democrdtica, uma vez que insere o eleitorado e a sociedade em
geral como protagonistas também no aspecto financeiro das campanhas
e, também, pelo fato de nio trazer impacto or¢camentario ao Estado.

No campo das desvantagens, o modelo privado apresenta riscos
para a igualdade de oportunidades na disputa, uma vez que havera natural
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desequilibrio na capacidade de arrecadac?o entre os candidatos e partidos
concorrentes. Além disso, argumenta-se que a possibilidade de contribuigoes
privadas oficializa a porta de entrada para o abuso do poder econémico
no campo da politica, uma vez que se torna elevada a dependéncia entre
os representantes e seus financiadores.

O financiamento exclusivamente piiblico coloca o Estado como tinico
responsével pelo custeio da maquina eleitoral. Pode ocorrer tanto de
forma direta, ou seja, mediante dotagdes or¢amentarias especificas para
as campanhas, seja de forma indireta, o que normalmente ocorre por
intermédio do subsidio de determinados gastos eleitorais ou, entdo, mediante
compensagdes fiscais. Exemplo da modalidade indireta é o caso brasileiro
do hordrio de propaganda eleitoral gratuita em radio e televisio.

Em termos de vantagens do modelo publico, o principal argumento
é o aumento do controle sobre o fluir financeiro das campanhas,
permitindo a observancia de determinados valores e o alcance de objetivos
democréticos. Para ilustrar, no modelo ptblico a preservagdo do principio
da igualdade de oportunidades sera bem mais factivel que no privado,
uma vez que o proprio Estado regulara os critérios de distribuigdo dos
recursos de campanha.

No campo das desvantagens, a mais sensivel é o fato do or¢amento
publico ser atingido diretamente para o custeio das campanhas. Na elei¢do
de 2018, por exemplo, apenas o Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC), criado pelas Leis n. 13.487/17 e 13.488/17 alcangou o montante
de R$ 1,7 bilhdo (TSE, 2018), valor extraido diretamente do Orgamento
Geral da Unido.

A criagdo do fundo estd diretamente relacionada ao julgamento
da Agdo Direta de Inconstitucionalidade 4650 pelo Supremo Tribunal
Federal, em que se declarou inconstitucionalidade dos dispositivos legais
que autorizam contribuic¢des de pessoas juridicas a campanhas eleitorais e
partidos politicos. Entre os argumentos levantados pelos Ministros que
julgaram a favor da inconstitucionalidade esta o de que pessoas juridicas
ndo exercem direitos politicos e, portanto, ndo estdo legitimadas a participar
do processo eleitoral. Além disso, sem dtvida, o alto grau de influéncia do
poder econdmico nas campanhas foi tema sempre presente nas consideragoes
dos julgadores.

A partir da decisdo na ADI 4560, o modelo de arrecadagio de
recursos de campanha, que era essencialmente centrado na destinagio de
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verbas partiddrias e em doagdes empresariais sofreu drastica transformagio.
Migrou-se para modelo quase que exclusivamente ptiblico, uma vez que
o financiamento privado se restringiu a contribui¢des de pessoas fisicas,
o que, salvo raras exceg¢des, jamais alcan¢ou patamar de relevancia no
montante global das despesas eleitorais.

A publicizagido das fontes de recursos esta conforme a compreenséo
de que a influéncia abusiva do poder econdémico é o principal inimigo
do processo eleitoral. As reformas legislativas recentes demonstram
claramente a adogdo de tal premissa. Resta saber se os diagndsticos
acerca da elei¢do de 2018 e das vindouras corroborario a tese de que o
modelo de financiamento publico combate com efetividade o abuso de
poder econémico ou se, ao revés, a conclusdo vird no sentido de que as
desvantagens associadas a tal modelo, especialmente o alto dispéndio de
verbas publicas, prevalecerio.

CONCLUSAO

A experiéncia da campanha eleitoral de 2018 oferece intimeros
desafios aos analistas. Premissas que eram tidas como certas nas campanhas
anteriores foram simplesmente negadas nas tltimas elei¢des. A proibi¢do de
contribui¢des empresariais, aliada a fendmenos inéditos como a influéncia
decisiva das redes sociais, a propagacdo de fake news e a pouca relevancia
da propaganda eleitoral em radio e televisdo fizeram com a que a elei¢do
de 2018 inaugurasse novo paradigma de campanbha.

Nio ¢é possivel, ainda, saber se as caracteristicas presentes no
pleito de 2018 se manterio para os vindouros ou se, na verdade, estio
associadas a especificidade do momento histérico vivido no Brasil nos
ultimos anos. Em um cendrio politico de alta instabilidade e polarizago,
o que ndo é exclusividade brasileira, as eleicdes mostram resultados que
nio correspondem a racionalidade esperada por estatisticos e analistas
comportamentais. Por exemplo, a expectativa de sucesso das candidaturas
de centro diante de polarizagdes entre polos ideolégicos bem definidos
mostrou-se frustrada com a vitéria de Jair Bolsonaro, cuja candidatura
foi langada pelo Partido Social Liberal (PSL), cuja expressdo no quadro
partiddrio nacional era pouco relevante.

Caso se confirme, nas préximas eleigdes, que realmente se estabeleceu
um novo modelo de campanha eleitoral, com caracteristicas, em seu fluir
financeiro, completamente diversas das observadas antes de 2018, por
certo este estudo, que buscou analisar a evolugido do quadro histérico e
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normativo do financiamento eleitoral no Brasil, devera ser complementado.
Ante a demonstrada reatividade do legislador aos principais desvios
ocorridos nas campanhas, pode-se esperar que as préximas altera¢des no
quadro normativo, inclusive por meio de Resolugdes do Tribunal Superior
Eleitoral, venham centradas nas principais polémicas que cercaram o
pleito de 2018, como a utilizagdo abusiva de tecnologia em redes sociais
e, também, a propagacdo de noticias falsas.

Resta saber se, em algum momento, a legislagdo conseguira se
antecipar a ponto de impedir que as campanhas sejam permeadas por
vicios que prejudicam os principios basilares do bom processo eleitoral.
As eleigoes brasileiras tém se destacado como pedra fundamental da
consolidagio democritica do pafs e tuteld-las deve ser objetivo primordial
e permanente da sociedade e das instituig¢des.
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