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RESUMO

Desde 2006, quando a justica eleitoral brasileira tornou publica por meio digital as
prestacdes de contas de candidatos, partidos e comités, observa-se um crescimento
significativo no volume de trabalhos que analisam o financiamento de campanhas.
Questdes como o impacto do dinheiro sobre o desempenho eleitoral, o perfil de
candidatos bem financiados e os resultados da relagcao entre doador empresarial e
candidato sdo recorrentes na bibliografia recente. Todavia, com o protagonismo
assumido pelas empresas no financiamento de campanhas, a importancia e o impacto
das demais receitas tém sido menos enfatizados. Este trabalho é uma tentativa de
ampliar os conhecimentos sobre perfis de arrecadacgéo dos candidatos a Camara dos
Deputados e o papel desempenhado por todos os tipos de receitas doados as
campanhas. O objetivo, portanto, é detalhar o quanto cada fonte de recurso contribui
para o total arrecadado e se os competidores se diferem em financiamento. Para isso,
os candidatos foram analisados em duas elei¢cdes (2010 e 2014) e em trés diferentes
aspectos: em relacdo ao seu desempenho eleitoral, arrecadacdo total e o
posicionamento de seu partido em relagdo ao governo federal antes das eleigdes.
Metodologicamente, conjugou-se estatistica descritiva com testes de hipdteses para
diferengcas de meédias — ANOVA e teste t. Os resultados indicam uma mudancga de
estratégia das empresas de 2010 para 2014, onde predominaram as doacdes aos
partidos em detrimento aos candidatos. Além disso, os candidatos diferem-se em
volume de recursos arrecadado por meio de cada uma das fontes. Ja em forma de
financiamento, verifica-se um comportamento muito semelhante entre oposicéo e
governo, indicando que este ndo € um critério que influéncia a decisdo dos grandes
financiadores (notadamente, as empresas).

Palavras-chave: Financiamento de Campanhas; Receitas Eleitorais; Eleicbes 2010-
2014.



ABSTRACT

Since 2006, when the Brazilian Electoral Justice imposed that all campaign finance,
from candidates, parties and political party committee, should be public, a significant
growth from papers that analyze campaign financing is noticed. Many issues related
to this theme are recurrent in the recent literature. The impact of the money on the
elections performance, the profile of well-funded candidates and the relation between
corporate donors and the candidate are among those issues. Another interesting issue
on this context is the prominence by corporate contributors on campaign financing.
This phenomenon yields a smaller emphasis on the importance and impact of the other
financing sources. This dissertation is an essay on widening the knowledge about the
revenue profile from candidates to the Chamber of Deputies, and about the role played
by every type of funds donated to the campaigns. Therefore, it specifically aims on
detailing how much each funding source contributes to the revenue and whether the
candidates differ from themselves in type of financing. For this purpose, the candidates
were analyzed, with data from two elections (2010 and 2014), and under three aspects,
those being: the election performance, the total funding, and the ranking of the
candidate’s party in relation to the federal government before the elections.
Methodologically, descriptive statistics was paired with hypothesis tests for mean
difference — namely: ANOVA and Student’s t-test. Results indicate a strategy change
by the corporate donors in 2014, focusing donations to the parties rather than
candidates. Furthermore, candidates differ in amount of resources raised by each of
the sources. In the form of funding, there is a very similar behavior between
government and opposition, indicating this is not a criterion that influence the decision
of the major donors (notably, companies).

Keywords: Campaign Finance; Electoral Budget; 2010-2014 Elections.
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1. INTRODUCAO

O financiamento de campanhas politicas é indissociavel da democracia e um
dos elementos mais importantes para poder entende-la (NASSMACHER, 2003;
CERVI, 2010; SPECK e DOLANDELI, 2012). As questbes envolvendo dinheiro e
politica podem afetar desde aspectos normativos da democracia, como a igualdade
de condicbes de disputa (PRZEWORSKI, 1994), até a chance de vitéria de um
candidato (SAMUELS, 2001b; CERVI, 2013; SPECK e MANCUSO, 2013; MANCUSO
e FIGUEIREDO FILHO, 2014) ou ainda sua atuacgéao legislativa (BOAS, HIDALGO e
RICHARDSON, 2014; SANTOS et al, 2015). Por outro lado, o financiamento da
politica garante que as campanhas eleitorais atinjam o maior numero de eleitores e
permite aos partidos e candidatos estabelecer vinculos mais fortes com a sociedade
(SPECK, 2002; NASSMACHER, 2003).

Apesar do grande numero de trabalhos publicados recentemente tratando do
financiamento eleitoral no Brasil?, o maior interesse dos pesquisadores ainda tem sido
sobre questbes que envolvam as contribuicdes empresariais e seus efeitos?. Estimar
os efeitos das demais doacdes, com poucas exce¢des (CERVI, 2010; RIBEIRO e
SOUZA, 2011; CERVI, 2013; MANCUSO, 2015b;), é algo ainda pouco estudado.
Diante disso, o objetivo deste trabalho é lancar luz sobre a importancia que todas as
fontes de receitas adquiriram para as campanhas eleitorais de candidatos a Camara
dos Deputados nos pleitos de 2010 e 2014. Mais do que isso, é verificar se e como 0s
competidores se diferenciam em volume de arrecadacgdes, considerando cada um dos
principais tipos de recursos eleitorais — doa¢gdes de comités financeiros/coligagdes,
partidarias, autofinanciamento, pessoas fisicas e juridicas. Em sintese, o problema de
pesquisa € enunciavel da seguinte maneira: as preferéncias dos doadores de
campanha e o volume de recursos empregado varia de acordo com o desempenho
eleitoral, de arrecadacdo e de posicionamento em relagédo ao governo federal dos

candidatos??

1 Para uma revisdo das pesquisas mais relevantes produzidas até 2012 sobre o Brasil, ver Mancuso
(2015a).

2 0 que é compreensivel, visto que sdo as doacdes de pessoas juridicas que tém maior impacto para
as campanhas eleitorais.

8 Por 6bvio, ndo se trata de tentar explicar as receitas com base no desempenho eleitoral, que é algo
posterior a arrecadacéo, mas sim de analisar se os candidatos se diferenciam em forma e quantidade
de financiamento.
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Conforme antecipado, optou-se aqui por tratar de duas eleicdes de maneira
comparada. O objetivo com isso é verificar se as eleicbes proporcionais seguiriam a
mesma tendéncia indicada por Cervi (2013) ao analisar os pleitos majoritarios de 2008
e 20124. Além disso, cotejando os perfis de financiamento apresentados nas duas
eleicdes — 2010 e 2014 — é possivel verificar alguns padrées de comportamentos que
se mantiveram e se modificaram no periodo. Em relagédo as variaveis independentes
empregadas — competitividade, arrecadacéo total e posicionamento politico-partidario
— a escolha delas se deu em virtude de sabermos que elas estéo relacionadas com o
financiamento de campanhas (SAMUELS, 2001b; LEMOS, MARCELINO e
PEDERIVA, 2010). Portanto, € uma oportunidade de verificar se além do volume total
empregado, a forma de arrecadacdo de recursos também é distinta em relacédo a
importancia e valores.

Sabendo que as empresas alocam os recursos de maneira estratégica, com o
objetivo de conquistar influéncia politica dentro do congresso (MANCUSO, 2015b), a
hipétese do trabalho é de que candidatos vitoriosos, com receitas elevadas e
pertencentes a partidos de governo sdao mais bem financiados por conta do volume
de doacbes empresariais que recebem. Como consequéncia, espera-se que
candidatos nao-competitivos, com poucos recursos e oposicionistas partilhem
semelhancas em seus perfis de arrecadacédo, dependendo de fontes como os
recursos provenientes da prépria coligacdo e autofinanciamento, que sdo mais
escassos.

Metodologicamente, o trabalho conjuga estatisticas descritivas e testes de
hipoteses para comparacdo de médias (ANOVA e teste t). Tendo em vista o carater
até certo ponto exploratorio do estudo, entretanto, fez-se necessaria uma analise mais
detida sobre as estatisticas descritivas e a propor¢cdo de recursos presentes nas
campanhas. Prop6s-se também uma nova abordagem para a analise de receitas de
derrotados e eleitos, substituindo a simples divisdo em dois grupos para uma
classificacdo que leve em conta as diferencas de capital politico e nimero de votos
obtidos. Assim, foram criados quatro grupos excludentes de competitividade dos
candidatos, sao eles: derrotado n&o-competitivo, derrotado competitivo, eleito e

reeleito. Ja em relacdo as categorias de financiamento, os competidores foram

4 No trabalho em questdo, Cervi (2013) constatou um aumento na importancia das doacdes partidarias
aos candidatos as prefeituras de capital brasileiras nas elei¢cdes de 2012, em comparagédo com 2008.
Contrariamente, houve uma queda no volume de doac8es empresariais aos competidores.
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classificados em cinco grupos, que vao desde receitas muito baixas até muito altas. A
classificacao foi feita com base no volume total arrecadado e o agrupamento por meio
da formula de sturges e da proximidade entre as classes. Por fim, o posicionamento
frente ao governo federal foi realizado tendo como base os partidos pelo quais 0s
candidatos concorreram. Assim, foram considerados de oposi¢cdo todos aqueles
competidores que pertenciam a um partido de fora da base aliada do governo antes
das elei¢cdes, enquanto que os demais foram tidos como competidores governistas.
Finalmente, o trabalho esta dividido em quatro partes. No primeiro capitulo,
tratar-se-4 de questdes fundamentais do financiamento politico, como sua relagéo
com a democracia, importancia, implicacées das doacdes empresariais, modelos
existentes pelo mundo e aspectos normativos. Na sequéncia, 0 segundo capitulo
enfoca as arrecadacdes de campanha no Brasil, detalhando a evolucédo da legislacéo,
as normas em vigor e os principais resultados encontrados pelas pesquisas que se
debrucaram sobre o financiamento de campanhas brasileiras. Para isto, a reviséo da
literatura é distinguida entre a que trata de: i) a relacdo entre dinheiro e voto; ii) a
influéncia das doacdes empresariais sobre seu desempenho apos as eleicbes ou a
atuacao legislativa dos eleitos; e, por fim, iii) as receitas eleitorais tomadas enquanto
o fendbmeno a ser explicado. O terceiro capitulo contempla as andlises entre perfil de
arrecadacdo, volume de doagbes e caracteristicas dos candidatos. Nele é feito,
inicialmente, uma analise geral das receitas eleitorais nas eleicdes de 2010 e 2014,
identificando continuidades e mudancas nos padrdes e montantes doados as
campanhas. Feito isso, parte-se para as comparacdes segundo desempenho
eleitoral, faixa de arrecadagdo (muito baixa, baixa, média, alta e muito alta) e
posicionamento do partido do candidato em relacdo ao governo federal (governo
versus oposicao). O trabalho se encerra com uma sistematizagdo dos principais
achados, bem como com as principais limitagdes da pesquisa e alguns tépicos que

ainda devem ser explorados mais contidamente em analises futuras.
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2 O PAPEL DO FINANCIAMENTO POLITICO EM COMPETICOES ELEITORAIS:
QUESTOES DE DINHEIRO E VOTO

2.1 A DESIGUALDADE DE RECURSOS POLITICOS EM DEMOCRACIAS
CONTEMPORANEAS

A desigualdade de recursos econdémicos, simbalicos, culturais e sociais em
democracias competitivas, sobretudo em se tratando especificamente de disputas
eleitorais, € um tema amplamente discutido por nomes reconhecidos da Ciéncia
Politica, como Robert Dahl (2009) e Adam Przeworski (1994). Estes autores
desenvolvem discussdes relativas ao sistema politico e econémico que precedem a
preocupacdo com o financiamento politico e eleitoral. Portanto, s6 adquire sentido
pensar em desigualdades de recursos e oportunidades quando se compreende de
maneira realista o funcionamento da democracia e do capitalismo.

Uma das preposi¢cdes de Dahl (2009) a respeito das interacdes entre sistema
econdbmico e sistema politico estabelece que “a democracia e o capitalismo de
mercado estdo encerrados num conflito permanente em que cada um modifica e limita
o outro” (IDEM, 2009, p. 191). O posicionamento do autor deixa clara a importancia
de compreender de qual maneira da-se esta influéncia matua e quais séo os efeitos
de um sistema sobre o outro. Para ele, somente uma economia de mercado possui 0s
elementos necessarios para a existéncia e manutencdo de uma democracia. Ao
contrario, em economias planificadas, onde os recursos sdo escassos e 0 Estado os
tém sobre o seu total controle, ndo é possivel que haja um regime politico participativo
e inclusivo.

Um primeiro aspecto da economia de mercado, identificado por Dahl (2009)
como um avanc¢o no sentido da democratizacdo, € o egoismo dos capitalistas. Isto
porque, € através dele que um Estado alcanca o desenvolvimento econdmico, com a
perseguicao do lucro por parte de empresarios e produtores. Assim, ha mais recursos
econdbmicos em circulacdo, fazendo com que os conflitos sociais e politicos sejam
amenizados, ja que o contexto agora permite que as relagdes ndo sejam reduzidas a
jogos de soma-zero, onde para que um individuo ganhe, o outro necessariamente
tenha que sair perdedor. Por outro lado, uma maior quantidade de recursos em
circulacao permite também que o governo realize investimentos em areas que antes

ndo podiam ser tratadas com a devida atencdo, como a educacio. E através da
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educacgdo que os individuos serdo capacitados social e culturalmente para exercer
suas fungbes em um ambiente politico de participagdo e contestacdo. Por fim, o
desenvolvimento econdmico também possibilita 0 surgimento e o crescimento das
chamadas classes sociais intermediarias, ou seja, das classes meédias. Estas,
segundo Dahl (2009), possuem ideais de liberdade, participacéo e lutam pela defesa
de seus interesses, incentivando o incremento dos mecanismos democraticos. A
democracia, por sua vez, ao ser acionada pelos atores prejudicados, constrange os
excessos capitalistas ao estabelecer barreiras ao monopdlio e regulamentando o
funcionamento do mercado competitivo através da formulacéo de leis. Desta forma, a
democracia apresenta-se como um acesso ao governo do Estado para conter o
impeto egoista dos capitalistas. Portanto, no caso do capital econémico e da politica,
como ator responsavel por restringir a influéncia do primeiro sobre o segundo campo.
Todavia, mesmo sendo incontestes 0s avangos promovidos pela economia de
tipo aberta, é ela também que impede o sistema politico de tornar-se igualitario. Isto
porque, a distribuicdo dos recursos politicos® neste contexto, da-se de forma desigual.
Recursos como o voto, por exemplo, séo distribuidos de maneira igualitaria entre os
individuos em uma sociedade democratica. Contudo, a imensa maioria dos recursos,
como dinheiro, prestigio, status, acesso aos meios de comunicac¢ao, educacao, entre
outros, promovem um desequilibrio sobre as capacidades de participagdo no processo
politico. Com isto, Dahl (2009) afirma que “como inevitavelmente cria desigualdades,
o capitalismo de mercado limita o potencial democratico da democracia poliarquica ao
gerar desigualdades na distribuicdo dos recursos politicos” (IDEM, 2009, p. 195).
Ocorre, desta forma, uma distorcdo dos fundamentos morais da democracia, ja que a
igualdade na condicdo de disputa ndo pode ser alcancada sob estas circunstancias.
Deste ponto de vista, a contradicdo a democracia, portanto, parece ser insuperavel ao
passo que a economia de tipo aberta é a Unica a fornecer os elementos necessarios
a sustentacao de tal regime politico, mas ndo promove igualdade de disputas.
Conforme ja antecipado, Dahl (2009) ndo considera realizavel um modelo
politico participativo e inclusivo em economias de tipo planificadas. Isto porque, além
da incapacidade de superar a escassez de recursos econdmicos para a promocéao de
uma cidadania preparada para o regime democratico, 0s recursos existentes estao

sob o controle dos lideres de governo. E, historicamente, quando o predominio politico

5 Estes sdo entendidos aqui como quaisquer recursos possiveis de serem utilizado para a defesa de
interesses.
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é ilimitado e esta concentrado nas maos de poucos, estes tendem a buscar formas de
manterem-se no poder. Tornando assim improvavel o estimulo a passagem do regime
autoritario para o democratico (DAHL, 2009).

Como nota-se, Dahl (2009) concentra sua argumentacdo em torno da relacao
entre sistema econdmico e sistema politico. Pode-se afirmar que, partindo da
desigualdade inata ao capitalismo de mercado descrito por Dahl (2009), este sistema
econdbmico impossibilita que os diferentes atores politicos (tais quais cidadaos,
partidos politicos e empresas privadas) tenham a mesma capacidade econémica de
contribuir com o financiamento da politica. Diante do argumento de que economias
planificadas ndo produzem os elementos necessarios para a democratizacdo da
participacdo social, resta, assim, recorrer a0 governo para que este atue no sentido
de restringir os desequilibrios excessivos entre atores.

Przeworski (1994), por sua vez, trata especificamente da centralidade que os
recursos politicos adquirem em democracias contemporaneas. Segundo o autor, um
elemento central e inerente a democracia € a incerteza quanto aos resultados. Neste
sentido, os atores que aceitam competir “sabem o que é provavel e possivel, mas néo
0 que vai acontecer” (IDEM, 1994, p. 28). Ou seja, a probabilidade dos resultados esta
dada pelas normas e estrutura institucional, assim como a possibilidade de vitéria “é
determinada, ao mesmo tempo, pela estrutura institucional e pelos recursos aplicados
pelas diferentes forcas politicas na competicdo” (PRZEWORSKI, 1994, p. 29, grifo
nosso). Ainda assim, o resultado da competicado € desconhecido pelos atores.

Para Przeworski (1994), € justamente o elemento da incerteza que langa os
atores politicos ao jogo democratico. Fossem os resultados possiveis de serem
determinados antes mesmo da ocorréncia da disputa eleitoral, ndo haveria razdes
para que as forcas se organizassem politicamente num ambiente democratico. Do
contrario, caso 0 processo ndo permitisse qualquer previsibilidade em seu resultado,
0 custo para disputar um pleito seria muito elevado, afugentando da mesma maneira
a participacao dos atores (IDEM, 1994).

Diante do ambiente de incerteza de resultados, 0s grupos concorrentes
possuem e empregam quantidades dispares de recursos, sejam eles econdémicos,

ideoldgicos ou organizacionais. Assim:

Se as instituicbes democraticas sao universalistas — isto €, neutras em
relacdo a identidade dos participantes —, os que detém maiores somas de
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recursos tém mais probabilidade de sair vencedores nos conflitos submetidos
ao processo democratico (PRZEWORSKI, 1994, p. 27).

Neste sentido, Przeworski (1994) defende claramente que 0s recursos estao
dispersos de maneira desigual entre os concorrentes. E ainda a desigualdade dos
diferentes tipos de bens que permite uma certa previsibilidade ao processo, fazendo
que os atores se disponham a pleitear posi¢cdes de poder. Por fim, em dltima instancia,
sdo os recursos que definem resultados eleitorais, se crermos que as instituicoes
politicas atuam de forma neutra, concedendo somente ao eleitor a funcao decisoria.

Apesar de tratarem de temas distintos, tanto Dahl (2009) quanto Przeworski
(1994) enfatizaram a desigualdade de recursos em regimes politicos competitivos. A
preocupacdo do primeiro esta em tracar um paralelo entre sistema econdmico e
sistemas politico, apontando para uma contradicdo insolavel entre a chegada a
democracia e a execucao da igualdade politica pretendida; ja o segundo trata de
sustentar seu conceito de democracia para entdo apontar como a diferenca de
recursos esta para este sistema politico (portanto, parte-se da ideia de que ja se sabe
gue havera discrepancias entre os cidadaos, sendo este debate indcuo).

Diante das afirmacdes destes autores, assume-se que a questdo da
disparidade de recursos entre os individuos em democracias contemporaneas trata-
se de algo intransponivel. Assim, fazer proposi¢cdes de questbes normativas em
relagéo ao funcionamento ideal da democracia e do sistema de financiamento politico
nao sao atribuicbes necessarias a este trabalho. Por outro lado, serdo tratados
assuntos que permeiam o debate sobre os ajustes necessarios para reformar o
financiamento eleitoral, mas apenas lateralmente, para apresentar todas as facetas
do tema. Além do mais, ja € possivel encontrar uma literatura consolidada disposta a
prescrever ajustes nas instituicdes politicas e/ou em legislacbes com o objetivo de
tornar a competicéo eleitoral e por recursos menos desigual®.

Desta forma, sabendo que ha diferencas entre os competidores nas
democracias, 0 que se objetiva no presente estudo € realizar uma analise proveniente
de dados empiricos a fim de investigar se € possivel encontrar relacdo entre as

receitas declaradas pelos candidatos e o perfil politico, social e de carreira destes.

6 Ver, por exemplo, SPECK, 2002; AUSTIN e TJERNSTROM, 2003; GRINER & ZOVATTO, 2004;
SPECK, 2005; ZOVATTO, 2005; RIBEIRO, 2006; NICOLAU, 2007; SPECK, 2007, SPECK, 2010;
MANZANARES, 2012; SPECK, 2012; FALGUERA, JONES e OHMAN, 2014.
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Até aqui buscou-se apresentar a discussdo em seu aspecto mais geral a
respeito dos recursos econdémicos e a politica. Tendo em vista 0s avan¢os promovidos
pelos trabalhos de teoria democratica, a presente pesquisa ndo tem como objetivo
ater-se a questbes normativas como a igualdade de oportunidade entre os
competidores e de recursos econdmicos para participacao, por parte dos eleitores.
Com isto, h4 condi¢gbes de tratar das questdes mais especificas que permeiam o
financiamento eleitoral. Na secdo seguinte, portanto, serdo enfatizadas as questdes
mais salientes para este trabalho, a saber, que tratam especificamente do contraste
entre recursos econbmicos por parte dos competidores politicos e suas

consequéncias.

2.2 A RELEVANCIA DO DINHEIRO, AS DOACOES EMPRESARIAIS E A
LEGITIMIDADE DOS PARTIDOS

O financiamento das campanhas eleitorais, assim como o tema dos sistemas
eleitorais e de desenhos institucionais que favorecam a governabilidade, tém ocupado
local de destaque em democracias contemporaneas (NASSMACHER, 2003). Isto
porque o papel que o dinheiro exerce sobre a competicéo eleitoral € cada dia maior,
fruto da universalizacdo do sufragio. Com isso, os partidos precisaram ampliar o seu
alcance dentro da sociedade, levando seu discurso a um numero consideravelmente
maior de pessoas (SPECK, 2002), o que naturalmente encareceu o custo de se fazer
politica. Speck (2012) sugere também que a preponderéancia do financiamento de
campanhas, tanto para democracias consolidadas quanto para as recentes, esta

relacionada a outros aspectos:

A questao dos recursos para custear partidos politicos e campanhas eleitorais
somente se torna relevante quando elei¢cdes decidem sobre a alocacdo do
poder politico, quando a disputa por esse poder passa pela competicao entre
varios partidos politicos e quando eleitores dispdem de liberdade para efetuar
uma escolha entre varias alternativas. Recursos de campanha sé se fazem
necessarios se ha partidarios e simpatizantes a serem mobilizados e
cidadaos convertidos em eleitores com programas, promessas ou beneficios
(SPECK, 2012, p. 50).

Do ponto de vista adotado pelo autor, o dinheiro torna-se essencial para a

competicdo no momento em que o papel do politico ganha também notoriedade, ao
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interferir diretamente sobre uma quantidade cada vez maior de assuntos que
interessam, influenciam e estéo intimamente conectados com a sociedade.

Marenco dos Santos (2010), por sua vez, afirma que o protagonismo assumido
pelo financiamento eleitoral possui relagcdo com o declinio dos partidos de massa, o
aumento da profissionalizagdo das campanhas e a mudanca nas formas de
abordagem do eleitor, por meio das propagandas. Em outras palavras, poderiamos
dizer que o dinheiro assume posicdo central nas campanhas em detrimento a
ideologizacdo do campo politico, ja que com partidos enraizados, militancia engajada
e disponivel, os custos para a realizacdo das campanhas seriam reduzidos. Por outro
lado, num contexto politico de predominio de partidos catch-all’, que competem pelo
voto independente do posicionamento ideologico dos eleitores, distanciando assim
seus militantes e simpatizantes, torna-se necessario o investimento de altas quantias
nas campanhas (IDEM, 2010).

Uma das principais consequéncias do protagonismo assumido pelo
financiamento das campanhas eleitorais em regimes competitivos é a distorcdo que
pode ser causada na relacdo entre financiador e financiado (MARENCO DOS
SANTOS, 2010). Isto porque, o predominio de doacbes da-se através de entes
juridicos e ndo de cidaddos comuns. Além disso, o volume mais substantivo de
doacdes realizadas as campanhas estdo concentradas em poucas empresas. Speck
e Dolandeli (2012), analisando o fluxo de recursos envolvidos nas eleicfes gerais de
2010, apontam que, em todo o Brasil, foram doados mais de trés bilhdes de reais aos
candidatos que se envolveram no pleito. Destes, 63,3% dos recursos proveram de
doacdes realizadas por empresas. Em contrapartida, os recursos oriundos de pessoas
fisicas representaram apenas 18,1% do total arrecadado pelos candidatos. Ao todo,
apenas 18 mil empresas contribuiram com o financiamento eleitoral em 2010, nimero
este representa somente 0,4% das empresas registradas pelos IBGE de 2011 (IDEM,
2012). Contudo, dentre estas empresas, 1,5% delas ficou responsavel por 66,3% do
total investido por entes privados em candidatos. Ou seja, a participacédo de pessoas
juridicas em eleicbes no Brasil € consideravelmente superior a de cidaddos comuns

e, além disso, € uma quantidade infima de agentes que se dispdem a participar

7 Segundo Kirchheimer (2012), a organizacdo partidaria do tipo catch-all representa um estagio
seguinte aos partidos de massa. Enquanto que estes voltavam seus esfor¢os para um “enquadramento
intelectual e moral das massas, esse partido (catch-all) esta se concentrando mais completamente no
cenario eleitoral, na tentativa de trocar a efetividade do debate mais aprofundado por uma audiéncia
mais ampla e pelo sucesso eleitoral mais imediato” (KIRCHHEIMER, 2012, p. 362).
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economicamente. Sendo que destes poucos que participam, uma quantidade ainda
mais reduzida € que de fato detém capacidade financeira e disposicional para interferir
drasticamente sobre as receitas dos postulantes a cargos politicos.

Nassmacher (2003) afirma que isto pode estar relacionado a forma com que a
sociedade participa politicamente. Ele defende que a participacdo dos cidadéaos na
politica ainda é muito limitada a emissao de opinides e ao voto. Isto porque, estes nao
sdo devidamente incentivados a participar de outras formas — como por meio de
doacbes aos partidos e candidatos, por exemplo. Desta forma, cabe aos partidos a
prerrogativa de apresentar a importancia da participagdo, seja por meio do
envolvimento voluntario em func¢des cotidianas, seja por meio das doacdes
financeiras. Dentre outras coisas, Nassmacher (2003) destaca que a participacéo
cidada no processo politico estabelece uma relacdo de reciprocidade e um vinculo de
confianca entre individuo e partido, que € essencial para a manutencdo das
instituicdes politicas.

E diante deste contexto, onde as empresas possuem proeminéncia sobre um
recurso fundamental para a realizacdo das campanhas, que deriva a preocupacao da
populacdo, meios de comunicacéo e especialistas da area com a relacéo estabelecida
entre competidores e doadores. Marenco dos Santos (2010, p. 47) afirma que “o
problema ocorre quando agentes privados pretendem mais do que simplesmente
traduzir suas preferéncias sobre politicas governamentais, buscando retorno futuro de
seu investimento”. Em outras palavras, a relacao torna-se prejudicial ao passo que o
doador tenta exercer influéncia sobre as decisbes do candidato com o qual ele
colaborou, requerendo retribui¢des.

Contudo, podemos indicar diversas formas de corrupcdo ao analisarmos o
apoio financeiro as campanhas. Zovatto (2005) elenca alguns tipos possiveis de

corrupcgao através da relacdo entre financiador e financiado. Dentre elas estéo:

i) a recepcéo de contribuicdes que infringem as regulamentacdes existentes;
i) 0 uso para fins partidarios ou eleitorais de dinheiro derivado de atividades
corruptas;

i) 0 uso indevido de recursos do Estado com fins politico-partidarios ou
proselitismo, inclusive o desvio de servicos e tempo dos funcionarios
publicos;

iv) suborno antecipado: a aceitacdo de dinheiro de pessoas ou empresas em
troca de promessas ou favores ilicitos em caso de ascensdo a postos
publicos;

v) suborno: pagamentos a funcionarios por parte de fornecedores do Estado
em retribuicdo por favores recebidos;

vi) a aceitacao de contribui¢cdes de fontes questionaveis;
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vii) participacdo e favorecimento de negécios ilicitos (toxicos, armas, jogo,
prostituicéo etc.);

viii) utilizac&o de dinheiro com fins proibidos, como por exemplo a “compra de
votos (ZOVATTO, 2005, p. 290).

Como demonstram Rubio (2005) e Zovatto (2005), a América Latina apresenta
um quadro muito especifico de desconfianca em instituigcdes politicas, muito em razéo
dos casos de corrupcéo envolvendo o dinheiro e a politica. Em virtude do descrédito
nos partidos politicos e dos efeitos indesejados que essa desconfianca pode trazer as
democracias, Nassmacher (2003) destaca a importancia destas instituicées e do seu
fortalecimento. Para ele, ao contrario do que tem sido afirmado pela literatura (RUBIO,
2005; SPECK, 2002; SPECK, 2005), nao se verifica um processo de enfraquecimento
dos partidos, mas sim mudancas nas suas estruturas e na maneira com que 0S
individuos tém participado politicamente. Ainda que as organizacbes néo-
governamentais estejam ocupando papel relevante na criagdo de agendas mais
plurais, as democracias ocidentais permanecem sendo regimes baseados em partidos
politicos. Desta forma, é possivel afirmar que os partidos politicos sdo as instituicbes
que melhor personificam o papel democratico, atuando como formuladores de
politicas publicas, canalizando as demandas dos diversos grupos de interesse,
compondo governos e servindo de opcao aos cidaddos nas competi¢cdes politicas
(NASSMACHER, 2003).

S&do também outras prerrogativas dos modernos partidos politicos a
intermediacdo da relacdo entre sociedade civil e as instituicdes do Estado; canalizar
os conflitos entre governo e oposi¢ao, agregando a pluralidade de interesses de uma
sociedade e produzindo a partir dai alternativas politicas; disputar eleicdes e tentar
mobilizar os eleitores a comparecer as urnas; recrutar quadros politicos, selecionando
individuos para a competicdo eleitoral; e produzir propostas para a sociedade,
convertendo as op¢Bes em decisdes politicas (IDEM, 2003).

Como mostrou-se, os partidos ocupam local central em democracias
contemporaneas, mas passam também por uma forte crise de legitimidade,
especialmente na América Latina (RUBIO, 2005; ZOVATTO, 2005). Com isto, a
literatura especializada, notando que muito desta crise deve-se a forma que o0s
partidos tém se relacionado com os recursos privados, dedicou-se a apresentar
possiveis reformas dos modelos de financiamento de campanhas. A seguir, serao

tratados estes estudos, focalizando os aspectos positivos e negativos das diferentes
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formas de financiar as atividades politicas e em como aperfeigoar a relacdo entre
sociedade civil e os partidos, através das contribui¢cdes cidadas.

2.3 TEORIA E PRATICA DO FINANCIAMENTO POLITICO

O financiamento politico € um requisito necessario em democracias
contemporaneas. Pela concorréncia existente, necessidade de mobilizacdo do
eleitorado e manutencdo das burocracias partidarias, 0s recursos econémicos sao
elementos especificos deste sistema politico (NASSMACHER, 2003). Somente com
a mobilizac&o de dinheiro € possivel que os partidos politicos consigam se estruturar,
mantenham-se ativos permanentemente, relacionem-se com a sociedade civil e
promovam campanhas eleitorais (CERVI, 2010; ZOVATTO, 2005).

A profissionalizagdo das campanhas e a exigéncias de atingir um nimero cada
vez maior de eleitores, contudo, tem feito com que o0s custos da democracia e da
manutenc¢ao dos partidos esteja se tornando muito alto. No Brasil, por exemplo. Speck
e Dolandeli (2012) mostram que, nas eleicdes gerais de 2002, ao todo, foram
declarados pouco mais de R$800 milhdes com gastos de campanha. J& na eleicdo
seguinte, em 2006, o0s custos cresceram para pouco mais de R$1,8 bilhdes e em 2010
para mais de R$3,9 bilhdes. Destes aumentos exponenciais é que surgem escandalos
politicos e envolvimentos suspeitos entre dinheiro e politica, que por sua vez suscitam
a necessidade de respostas institucionais que promovam 0 accountability por parte
dos politicos, limitem as praticas ilicitas e reduzam as desigualdades na arena
eleitoral. As solugbes adotadas pelas democracias mundo afora variam
consideravelmente, tanto em forma quanto em resultado atingido (NASSMACHER,
2003). Portanto, serdo apresentadas as diferentes fontes de financiamento, os

modelos existentes, as criticas a estes, bem como as saidas propostas pelos autores.

2.3.1 As fontes e modelos do financiamento politico e eleitoral

As origens mais antigas de recursos econdmicos que se tém noticia no mundo
sdo as chamadas fontes privadas, compostas por ofertas de pessoas fisicas e
juridicas. As primeiras consistem em doacdes realizadas por cidaddos comuns da
sociedade civil, como simpatizantes ou filiados a partidos politicos. Ja as contribuicdes

provenientes de pessoas juridicas sao as realizadas por empresas interessadas em
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defender um projeto politico, oferecer sustentacdo ao governo ou oposi¢cao ou ainda
em interferir sobre as decisdes politicas, defendendo seus interesses. Estas fontes de
financiamento estdo presentes em praticamente todas as democracias do mundo
(BOURDOUKAN, 2009).

A outra fonte de receitas para os partidos politicos e/ou candidatos provém de
recursos publicos, ou seja, estatais. Neste tipo de doacao, os repasses podem se dar
de maneira direta ou indireta. Os repasses diretos, por 6bvio, sdo compostos por
recursos monetarios doados para os partidos ou candidatos em periodo ndo-eleitoral,
eleitoral ou ambos. Ja o financiamento publico indireto é realizado através de
concessbes estatais, tais como a disponibilizacdo de espacos nos veiculos de
informacéo aos competidores, isencdes fiscais ou a cessao de espacos publicos para
a mobilizacao politica (IDEM, 2009). Adla Bourdoukan (2009) destaca que o primeiro
pais a adotar alguma forma de financiamento publico foi o Uruguai, em 1928, mas que
foi somente apds a segunda metade do século XX que houve uma disseminacao deste
tipo de financiamento.

Cervi (2010) aponta que, com o afastamento dos partidos politicos da
sociedade, esta foi deixando de interessar-se pelas organizacdes partidarias e
consequentemente de contribuir economicamente com elas. Disto decorre a
necessidade da participacdo estatal sobre o financiamento das atividades politicas.
Rubio (2005), por sua vez, indica que os subsidios publicos surgem como resposta as
preocupacdes com os riscos de financiar as campanhas somente com recursos
privados (especialmente, de pessoas juridicas), afastando e reduzindo os vinculos
entre partidos e sociedade. Mas também por conta do papel essencial ocupado por
agueles em democracias modernas: “a constitucionalizacdo dos partidos implicava
certa obrigacdo do Estado para com a garantia de seu funcionamento” (IDEM, 2005,
p. 8). Desta forma, cumprindo esta dupla funcao, inseriu-se o financiamento publico
para os partidos.

Conforme citado, os subsidios publicos caracterizam-se por uma novidade nos
modelos de financiamento nas democracias. Antes de seu surgimento, os partidos e
suas campanhas eram financiados somente através de recursos privados e das
contribui¢cdes de seus filiados. Neste contexto, onde existia apenas um Unico modelo
de financiamento, ndo havia interesse em estudar de maneira aprofundada esse
aspecto dos sistemas eleitorais. Com a introducdo do financiamento publico, os

autores da Ciéncia Politica passam a debrucar-se sobre o tema, analisando as
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diferentes formas de subsidiar o funcionamento dos partidos e de suas campanhas
eleitorais (BOURDOUKAN, 2009).

Atualmente, verifica-se a existéncia de trés modelos de financiamento politico
pelo mundo, a saber, exclusivamente privado, exclusivamente publico e os sistemas
mistos, que combinam recursos publicos e privados. No primeiro modelo, a
participacdo econémica € limitada aos entes privados. Neste contexto, o Estado pode
ou nao regulamentar o funcionamento do financiamento politico, instituindo limites as
doacBes ou aos gastos, mas seu papel resume-se a este. E um tipo de arranjo
institucional em declinio nas democracias modernas (IDEM, 2009). Segundo Ohman
(2012), 32% dos paises adotam hoje a restricdo (formal ou prética) de doacdes diretas
do Estado aos partidos politicos, sejam em periodo eleitoral ou fora dele. Dentre estes
paises estédo Bolivia, Egito, Suica e Venezuela (IDEM, 2012).

J& o modelo exclusivamente publico ndo permite a doagao de recursos privados
aos partidos e campanhas. O Estado € o Unico financiador, responsével pelos
subsidios para manutencéo, funcionamento dos partidos e realizacado das campanhas
eleitorais. Segundo Reis, Ferreira e Fialho (2011), o Uzbequistdo é o Unico pais no
mundo a adotar este modelo de financiamento. Contudo, 0 regime politico deste
Estado nédo pode ser considerado uma democracia, mas sim um sistema semi-
autoritario, que é presidido por Islam Karimov desde 1990 (IDEM, 2011).

Ja o modelo misto de financiamento politico conjuga recursos privados e
publicos, podendo estes serem fruto de repasses diretos ou indiretos. Segundo dados
do International Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA Internacional),
em 2011, 68% dos 177 paises pesquisados adotavam este sistema para o0
financiamento partidario e eleitoral (OHMAN, 2012). Este modelo, por exemplo, é que
vigora atualmente em paises como Brasil, Peru, Jap&do, Noruega e Africa do Sul.
Todavia, a aplicacdo do modelo é significativamente distinta nos diferentes paises.
Isto porque, as legislacdes diferem em relacdo a forma e quantidade de recursos
publicos e privados que podem ser doados. Alguns paises estipulam tetos nominais
as contribuicbes publicas e/ou privadas, outros estabelecem limites em relacdo a
capacidade econdémica das empresas e individuos, enquanto que alguns nao impdem
limitagGes aos doadores (NASSMACHER, 2003).

Especificamente em relacdo as formas de financiamento publico, os paises
podem diferir quanto aos critérios de elegibilidade e alocacdo dos recursos. Os

requisitos de elegibilidade sado aqueles que definem os partidos ou candidatos que
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estdo aptos a receber os subsidios diretos ou indiretos do Estado. Estes critérios,
quando existentes, levam em conta a forca partidaria. Podendo ser requisitado um
percentual minimo de votos recebidos, de cadeiras ocupadas ou ainda um numero
minimo de filiados (BOURDOUKAN, 2009).

J& os critérios alocativos, sdo os parametros utilizados para definir de que forma
0s recursos serdo distribuidos entre os competidores. Segundo Bourdoukan (2009),
eles podem ser distribuidos para “(a) partidos ou candidatos, de forma (b) igual ou
proporcional, com base nos resultados da (c) eleicdo anterior ou atual, de acordo com
o percentual de (d) votos ou cadeiras conquistados” (IDEM, 2009, p. 42). Diante destes
critérios, sdo inUmeras as combinagdes possiveis para alocar os recursos publicos,
entretanto, nos regimes democraticos existentes sdo encontradas cinco destas

combinacgdes. Sao elas:

a) destinacdo de mesmo montante de recursos para todos os partidos que
participam de uma eleicao;

b) destinacdo de mesmo montante para todos os candidatos que se
apresentam em uma elei¢ao;

c) destinacdo de recursos proporcional aos votos obtidos pelo partido na
eleicdo atual;

d) destinacdo de recursos proporcional aos votos obtidos pelo partido na
eleicdo anterior, €;

e) destinacdo de recursos proporcional ao nimero de deputados do partido
na atual legislatura (BOURDOUKAN, 2009, p. 43).

Finalmente, encontramos também o modelo de financiamento misto por
contrapartidas (matching funds), adotado pela Alemanha e em eleigcbes primarias
presidenciais estadunidenses. Neste sistema, 0s partidos recebem recursos publicos
a medida em que conquistam montantes junto a sociedade civil, como um incentivo a
busca por contribuicbes e diversificacdo das receitas (RUBIO, 2005). Os valores
fornecidos pelo Estado representam um percentual do total recebido, né&o
ultrapassando, portanto, o valor inicialmente e nem se tornando a principal fonte de
receita dos partidos. Nos Estados Unidos, para cada doacéo individual de até U$250,
o Estado fornece iguais U$250 para campanha do presidenciavel, fomentando a
dependéncia dos partidos ao maior numero de cidadaos, ja que ha também limite
nominal as doac¢lGes (atualmente o valor € de U$2.400) (SPECK, 2010a).
Apresentados os tipos existentes de financiamento eleitoral, em seguida serao

explorados os pontos positivos e negativos de cada fonte de receita.
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2.3.2 As implicacdes das fontes de financiamento

Conforme ja assinalado, as doac¢des provenientes de recursos privados criam
alguns problemas em relacdo a igualdade dos competidores e doadores e tambéem
por conta da representacao de interesses (RUBIO, 2005).

A condi¢cdo de igualdade entre os postulantes a um cargo politico vé-se
ameacada no momento em que o desequilibrio de receitas torna-se suficiente para
que um candidato tenha mais exposicdo e melhores condicbes de disputa que os
demais. Concorrentes mais ligados a setores de grande capital financeiro, como o
agronegaocio, bancos ou construtoras, por exemplo, ocupam uma posicao privilegiada,
principalmente onde as doac¢fes séo ilimitadas ou levam em conta o faturamento da
empresa (SPECK e DOLANDELLI, 2012). No que concerne a desigualdade entre os
cidaddos, num ambiente de grandes disparidades sociais, a igualdade dos individuos
no processo eleitoral é deturpada pelas diferentes condigbes de participagdo nas
receitas eleitorais. Em dltima instancia, ha uma subversao da democracia. Em regimes
onde nao ha limites para as doacfes, a democracia pode ser convertida em uma
plutocracia, jA& que os individuos com maior capital econémico terdo melhores
condicdes de influenciar o processo eleitoral. A mesma l6gica pode ser aplicada aos
grupos organizados de interesses (NASSMACHER, 2003).

Ainda em relacdo aos recursos privados, Speck e Dolandeli (2012, p. 20)
argumentam que: “boa parte dos doadores visa apenas influenciar os representantes
eleitos. Muitos doadores privados, principalmente empresas, ndo sao motivados pela
identificagdo programética com o candidato, o partido e suas propostas”. Em outras
palavras, existe o risco de que alguns financiadores privados enxerguem as doacdes
nado como uma forma civica de participacao e apoio, mas enquanto um investimento
futuro. Disto decorrem os escandalos de corrupgdo jA mencionados neste trabalho.
Por fim, os autores apontam para mais um problema envolvendo a luta por recursos

na sociedade civil e através de pessoas juridicas. Nas palavras deles:

Na verdade, o problema associado aos recursos privados ja comeca na
preparacéo para o processo eleitoral, quando o candidato, preocupado em
levantar recursos, tera de investir tempo e dedicacdo na busca de
financiadores. Consequentemente terd& menos tempo para a sua atividade-
fim, que é a comunicacdo com os eleitores (SPECK e DOLANDELI, 2012, p.
20).
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Neste sentido, o custo associado a busca sistematica por recursos estaria
relacionado ndo somente a um esvaziamento do debate, mas também a perda de
interesse de muitos possiveis candidatos, que nao disporiam de tempo para
preocupar-se também com a conquista de recursos.

Por outro lado, o financiamento privado, especialmente vinculado a pessoas
fisicas, faz com que os partidos tenham que manter contato com a sociedade civil de
maneira constante. Segundo Karl-Heinz Nassmacher (2003), as contribuicbes
voluntarias fornecem lacos entre as instituicdes politicas e os cidadaos, contribuindo
para 0 enraizamento partidario. Cabe entdo as normas de regulamentacdo do
financiamento eleitoral tentarem minimizar as diferencas econdmicas no momento da
doacéo. Contudo, este tema sera melhor discutido na secdo seguinte deste trabalho.

O financiamento publico, por sua vez, tem por objetivo “obter condi¢cbes mais
equitativas durante a competicdo eleitoral entre os diversos atores politicos e, por
outro lado, uma maior transparéncia em matéria de financiamento, voltada para
mitigar os altos niveis de corrupcao politica” (ZOVATTO, 2005, p. 229). Ele é usado,
portanto, como instrumento para promocdo de indices mais elevados de
accountability, jA que desta forma os partidos estardo mais sujeitos aos 6rgaos de
controle eleitoral dos seus Estados. Por outro lado, deve promover também a reducéo
das desigualdades causadas pelo financiamento privado das atividades politicas.
Bourdoukan (2009) indica que as transferéncias diretas e indiretas de recursos
publicos sao vistas também como forma de reduzir a dependéncia entre financiadores
e financiados. Nicolau (2007) acredita que através do financiamento publico todos os
partidos teriam condi¢des de disputar o voto dos eleitores, ja que seria assegurado ao
menos um minimo de recursos para as campanhas.

Apesar destes argumentos favoraveis ao financiamento publico, sdo muitas
também as criticas a ele dirigido. Em um contexto de participagéo exclusiva do Estado
sobre as receitas eleitorais, poderia haver um distanciamento entre os partidos e a
sociedade civil (CERVI, 2010). Isto porque aqueles ndo necessitariam mais da
participacdo dos cidaddos em suas campanhas, a ndo ser no momento da eleicao.
Haveria, portanto, uma aproximacéo dos partidos com o Estado e a representagcao
tornar-se-ia em favor deste (SPECK, 2005). Rubio (2005) argumenta que elevar a
participacdo estatal sobre as receitas dos partidos causar um desconforto ou até
mesmo revolta na sociedade civil, principalmente em paises subdesenvolvidos. Isto

deve-se ao fato de que a populagéo anseia pela aplicacado dos recursos estatais em
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outras &reas mais emergéncias, como na promoc¢ao de politicas publicas e a reducao
das desigualdades.

Privar os individuos de participacdo através da doacdo ao partido ou a
campanha também é um argumento utilizado contra o financiamento publico
exclusivo. Argumenta-se este € um tipo de liberdade de expressédo e que, portanto,
nao deve ser cerceado (SPECK e DOLANDELLI, 2012). Por outro lado, pode-se dizer
também o Estado ndo pode obrigar os cidadaos a participar das contribuicdes via
incentivos publicos, e que os partidos devem ser responsaveis pela busca de recursos
(IDEM, 2012).

Pode-se notar que tanto os recursos provenientes de entidades privadas
quanto publicas tém sofrido uma série de criticas por parte dos estudiosos do
financiamento eleitoral. Todavia, estes mesmo autores dedicam-se também a
apresentar possiveis solu¢gdes para questdes como a equidade dos competidores e
eleitores, accountability, entre outras. Serdo apresentadas a seguir estas propostas

de melhoria do financiamento politico.

2.3.3 Democratizando e aperfeicoando o financiamento das instituicdes politicas

Os estudos normativos sobre as reformas que devem ser adotadas no ambito
do financiamento eleitoral compdem uma agenda de pesquisa cada vez mais
explorada pelos pesquisadores (MANCUSO, 2015a). As linhas que seguem enfatizam
as formas mais presentes na literatura para democratizar o processo de levantamento
de recursos e prestacao de contas através da legislacao eleitoral.

Uma sugestao muito recorrente entre os pesquisadores diz respeito a insercao
de vetos e limites as doacdes. Os vetos podem ser de duas naturezas: a organizacdes
que tém sua participacdo vedada, ndo podendo contribuir financeiramente, ou aos
partidos, quando determinado tipo de gasto € proibido de ser realizado — por exemplo,
para compra de votos. Inibir o investimento de recursos por parte de um determinado
tipo de fonte € visto como uma maneira de limitar a interferéncia do capital sobre a
politica. Segundo Bourdoukan (2009), 55% dos paises democraticos realizam veto a
algum tipo de doacao para as atividades politicas. Os mais comuns séo as doacdes
andnimas, provenientes de capital estrangeiro, empresas, empresas com contratos
em vigor com o governo e sindicatos. Nassmacher (2003) acredita que as doacdes de

empresas e sindicatos ndo constituem um problema em si, mas que se tornam um
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problema se realizadas em grandes proporc¢des, ja que sdo entidades com interesses
sobre a definicdo das politicas publicas. Speck (2005) posiciona-se de maneira
favoravel ao financiamento por parte dos sindicatos. Para ele, a legitimidade da
participacdo esta no fato destas entidades de classe possuirem a prerrogativa de
organizar e encaminhar demandas aos partidos politicos, sendo um elo de ligacéo
entre os estes e o0s interesses dos trabalhadores.

Os vetos relacionados aos gastos com campanha eleitoral podem estar
relacionados a intencédo de reduzir os custos dos pleitos ou de vedar a utilizacédo
negativa do dinheiro. No Brasil, por exemplo, € proibida a compra de espagos
midiaticos para a divulgagdo das campanhas, assim como a realizacdo de
showmicios, distribuicdo de brindes (camisetas e aderecos), cestas-basicas ou o
pagamento de alimentacdo ou deslocamento até o local de votacéo no dia da elei¢éao
(BOURDOUKAN, 2009; SPECK e DOLANDELLI, 2012).

J& os limites a doagdes sao utilizados como forma de reduzir a intromissdo do
dinheiro privado, seja ele proveniente de pessoas fisicas ou juridicas, sobre a politica
e de impedir a plutocracia (NASSMACHER, 2003). Eles podem ser nominais ou variar
conforme o faturamento dos individuos ou empresas. Nos casos em que o limite é
flutuante, como no Brasil®, ocorre uma institucionalizacdo das diferencas, pois
empresas de maior porte e cidaddaos mais ricos poderdo contribuir com maiores
valores. Outra maneira de limitar as doacfes é em relacdo ao percentual que estas
representam. Em alguns paises, um unico doador ndo pode extrapolar determinado
valor do total arrecadado por uma campanha (SPECK, 2005). Outra maneira de
defender a limitagdo é por meio dos gastos. Estabelecendo um teto de recursos
utilizados poderia haver uma reducéo das desigualdades entre os candidatos, ja que
todos poderiam investir em suas campanhas a mesma quantidade de recursos
financeiros (SPECK e DOLANDELI, 2012).

Outra maneira de democratizar o financiamento eleitoral € por meio da
prestacédo de contas. A prestacdo de contas é um mecanismo utilizado para elevar a

confianca dos individuos sobre os partidos e demais instituicdes politicas, atraves da

8 A legislacdo brasileira estipula que uma pessoa fisica ndo pode doar mais do que 10% dos seus
ganhos auferidos no ano anterior a eleicdo. No periodo de 1994 a 2014, em que as pessoas juridicas
podiam doador a candidatos e partidos, o limite de suas contribuicdes era de até 2% do seu
faturamento, também em relacdo ao ano que precedeu a eleicdo (BOURDOUKAN, 2009).
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transparéncia sobre as movimentagdes financeiras. Daniel Zovatto (2005, p. 314)

afirma que:

Uma das razdes mais importantes para regulamentar o financiamento dos
partidos e das campanhas eleitorais, usualmente relacionada com as opc¢des
de “autonomia” e “transparéncia”, € o empoderamento dos eleitores.
Argumenta-se que, ao colocar a disposicdo da cidadania a informagéo
necessaria sobre os movimentos financeiros dos partidos, possibilita-se ao
eleitor tomar uma deciséo informada no dia das eleic6es. Dessa forma, fica
nas maos do eleitorado, da sociedade civil e dos meios de imprensa a
possibilidade de uma sancao efetiva que promova a boa conduta entre os
partidos e os candidatos. A prestacao de contas e a divulgacdo da informacéo
tornam-se, em consequéncia, dois dos recursos mais eficazes para controlar
0s movimentos financeiros dos partidos e candidatos, e para evitar — ou ao
menos reduzir — 0s excessos no financiamento das campanhas e a influéncia
do dinheiro ilicito.

Desta forma, com a divulgacéo das receitas e gastos eleitorais o cidadéo pode
acompanhar seu partido ou candidato e decidir se concorda ou ndo com a forma com
que ele se relaciona com o dinheiro, desde que as informac¢des sejam publicas e
acessiveis. Neste contexto, assumem papeis importantes ndo apenas a sociedade
civil, mas também os veiculos de comunicacdo (NASSMACHER, 2003). Através do
accountability os partidos também se tornam mais cautelosos em relacdo ao
recebimento de fundos por doadores duvidosos e podem sentir-se constrangidos em
ter sua campanha financiada majoritariamente por uma ou poucas fontes (IDEM,
2003). Por fim, para Rubio (2004), com uma maior transparéncia no financiamento
politico, € possivel que o eleitor constate ele préprio o quanto ha de coeréncia
ideoldgica em discursos, criticas e, por conseguinte, o nivel de credibilidade dos
competidores.

Nassmacher (2003) destaca que somente a implementacdo de um sistema de
prestacdo de contas ndo € suficiente para garantir a transparéncia das receitas e
gastos de partidos e candidatos. Pessimista em relagdo ao papel fiscalizador do
eleitor, o autor que cré que somente por meio de um 06rgdo fiscalizador autbnomo,
capaz de impor sancbes e oferecer incentivos, as prestacfes de contas serdo
realizadas de maneira realista e correta. Zovatto (2005, p. 319) afirma que “o
cumprimento da lei exige uma autoridade forte, investida de suficientes atribuicdes
legais para supervisionar, verificar, investigar e, se necessario, instaurar
procedimentos legais”.

Como é possivel observar, a forma com gue se financia a competicao politica

€ um tema controverso, em que 0s especialistas muitas vezes discordam sobre os
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rumos a serem seguidos. Todavia, parece claro que cada tipo de reforma produz uma
alteracdo no sentido de aumentar a igualdade ou a liberdade dos competidores e
cidaddos. Desta forma, as escolhas a serem adotadas devem sempre levar em
consideracdo o0 objetivo que se almeja entre estas duas possibilidades, que
comumente sdo antagonicas.

O objetivo central deste capitulo foi familiarizar o leitor as questdes introdutérias
do financiamento de campanhas, como a discussdo envolvendo a desigualdade de
recursos em democracias, a importancia do dinheiro para a politica e os modelos de
financiamento existentes. O capitulo seguinte, por sua vez, atenta para 0s aspectos
empiricos do debate. Nele trataremos da evolucdo e do estado atual da legislacao
sobre financiamento eleitoral no Brasil, assim como os estudos de caso que trataram
dos gastos e receitas eleitorais, extraindo o que se sabe sobre o tema no contexto

brasileiro.
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3 O FINANCIAMENTO DE CAMPANHAS NO BRASIL: LEGISLACAO E O
ESTADO DA ARTE

3.1 A EVOLUGAO DO FINANCIAMENTO POLITICO E ELEITORAL NO BRASIL
(1946-2008)

O capitulo anterior mostrou até agora que a maneira que se regulamenta as
receitas, gastos eleitorais e a prestacéo de contas produz efeitos sobre a democracia,
tanto para candidatos quanto para a sociedade. Esta sec¢éo, por sua vez, demonstra,
a partir do caso brasileiro, como esta matéria vem sendo conduzida desde as
primeiras normas sobre financiamento politico e eleitoral até as recentes reformas
realizadas. Além de fornecer uma sistematizacdo da legislacéo brasileira, observar a
evolucdo das normas também permite identificar o comportamento e alguns objetivos
do legislador em relagdo aos rumos da politica.

Como destaca Cervi (2014), historicamente a legislacdo que regulamenta o
financiamento partidario e de campanhas no Brasil € voltada a restricdo de fontes de
doacdo. A questdo da igualdade de disputa e participacdo, por meio do
estabelecimento de tetos de receitas e gastos, por exemplo, ndo é pauta prioritaria
dos legisladores brasileiros (IDEM, 2014). E é justamente no sentido de proibir
doacbes consideradas ilicitas que surge em 1946 a primeira norma que regularia o
financiamento partidario brasileiro. Por meio do Decreto-Lei 9.258/46, é instituido o
veto ao recebimento de orientacéo ideoldgica ou de recursos que fossem provenientes
de quaisquer entidades estrangeiras aos partidos politicos (BRASIL, 1946). A punicao
prevista para quem descumprisse a lei era de cassacao do registro partidario junto a
Justica Eleitoral.

Bourdoukan (2010) afirma que, em que pese esta legislacdo seja corriqueira
em democracias, esta lei tinha um alvo em especifico: o Partido Comunista Brasileiro
(PCB). Tanto que, um ano apos ela ser publicada, em 1947, o PCB tem seu registro
cassado “sob a alegacdo de suas diretrizes seriam antidemocraticas e recebidas
diretamente de Moscou” (BOURDOUKAN, 2010, p. 1). Mesmo com o provavel
casuismo da regulamentacéo, esta primeira proibicdo € mantida até os dias de hoje,
de maneira ininterrupta.

Ja em 1950 ¢ instituido o Cadigo Eleitoral brasileiro, pela Lei 1.164/50 (CERVI,
2014). Entre outras coisas, regulamentava a propaganda eleitoral no radio e na
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televisdo, reservando o periodo de noventas dias antes da eleicdo para a exibicdo
diaria de duas horas de programas eleitorais (BOURDOUKAN, 2010). Neste
momento, ndo havia ainda o financiamento publico indireto, com o subsidio estatal
para a transmissao da propaganda, exclusividade (ja& que a compra de tempo ainda
era permitida) e nem critérios estabelecendo como se daria a distribuicdo do tempo.
A lei previa apenas que os valores praticados aos diferentes partidos fossem
igualitarios e que houvesse critério de rotatividade para a exibicdo das propagandas
das agremiacdes (BOURDOUKAN, 2010).

E também com o Codigo Eleitoral de 1950 que s&o instituidas novas proibicdes
a doacdes partidarias e eleitorais. Além de entidades estrangeiras, foram postas na
ilegalidade as contribuicbes de autoridades, empresas ou 0Orgados publicos, assim
como de empresas de economia mista e concessionarias de servico publico
(BACKES, 2001). Com isto, sem qualquer participacdo estatal sobre os recursos
diretos e indiretos de campanha, o Brasil dispunha de um modelo de financiamento
privado exclusivo. Cervi afirma que “os proprios candidatos e seus apoiadores
financiavam as campanhas politicas, o que representava um viés em favor dos mais
ricos e com condi¢Bes de participar diretamente das atividades partidarias” (CERVI,
2014, p. 70). A lei também previa que os partidos deveriam estabelecer parametros
para o0 controle de suas receitas e gastos, bem como de seus candidatos. A
fiscalizacdo quanto a veracidade das prestacdes de contas era funcdo da Justica
Eleitoral. Entretanto, ndo havia qualquer previsdo de punicdo aos partidos que nao
respeitassem a lei, e, muito menos, foram criados mecanismos que permitissem a
Justica Eleitoral o controle das contas de campanha (BACKES, 2001). Desta forma,
nao existem quaisquer indicios de que a lei foi cumprida com a introducédo destes
elementos de controle de receitas e despesas (BACKES, 2001).

Por fim, este Codigo Eleitoral estabeleceu a primeira legislacdo no sentido de
um limite de gastos eleitorais. Todavia, a lei expressava que seriam 0s proprios
partidos politicos que deveriam informar a Justica Eleitoral quais seriam os limites de
gastos que seus candidatos poderiam ter. Foi também dada aos partidos a
prerrogativa de estipular os limites de contribuicbes de seus filiados para o partido
(CERVI, 2014). Com esta proeminéncia dos partidos sobre o estabelecimento de tetos
de contribuicbes e gastos, pode-se afirmar que a regulacdo era meramente formal e

nao no sentido de amenizar as diferencas entre os candidatos.
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Em 1962, com a Lei 4.115/62, é introduzida no Brasil a primeira forma de
financiamento publico indireto, com a gratuidade do horario eleitoral no radio e na
televisdo (BOURDOUKAN, 2010). Ha de se ressaltar, todavia, que o subsidio publico
para divulgacdo das campanhas, em 1962, ndo acabou com as propagandas pagas.
As emissoras ainda comercializariam seus espacos publicitarios diretamente aos
partidos até 1974, quando estes foram proibidos de comprar propagandas eleitorais
ou partidarias. (SPECK, 2012). Em relacéo ao periodo de exibicdo das propagandas
eleitorais, que antes era de noventa dias, este foi reduzido para sessenta dias antes
das eleicbes e a divisao do tempo entre os partidos era definida conforme a
guantidade de cadeiras que cada um deles tinha conquistado na Camara dos
Deputados na eleicao anterior (BOURDOUKAN, 2010).

Este critério, baseado no desempenho de cada partido na ultima eleicéo,
segundo Bourdoukan (2009), é o que mais premia os partidos estabelecidos e, por
consequéncia, prejudica 0os pequenos e novos partidos. Isto porque, partidos criados
apos a ultima eleicdo ndo recebem qualquer tempo de propaganda eleitoral, enquanto
pequenos que aumentaram seus percentuais de votacdo de uma eleicdo para outra,
mas nao converteram isso em cadeiras, permanecem com o0 mesmo tempo de antes.
Ja os grandes, mesmo que percam percentual de votos, caso ndo tenham suas
cadeiras reduzidas, continuam com o maior tempo para propaganda (BOURDOUKAN,
2009).

O horario gratuito de propaganda eleitoral sofreu inUmeras alteracdes ao longo
de pouco mais de trés décadas. Questdes como a quantidade de dias em que ele
seria exibido, tempo diério e os critérios para a distribuicdo do tempo entre os partidos,
foram modificados sucessivas vezes®. Somente em 1997, com a Lei das Eleicbes, é
que ele seria consolidado, com regras mais duradouras.

Ja em 1965, logo apOs a tomada do poder pelos militares, em 1964, foi criada
a Lei Organica dos Partidos Politicos (Lei 4.740/65). Através desta lei é criada a
primeira forma de financiamento publico direto aos partidos, com o Fundo Especial de
Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos (também conhecido como Fundo
Partidario). Seu orcamento era constituido de valores provenientes de multas e
penalidades eleitorais, doacdes ao fundo partidario e recursos instituidos por lei
(BOURDOUKAN, 2010). A reparticdo dos recursos seria feita 20% igualmente entre

9 Para saber detalhadamente quais foram estas mudancas, ver Campos (2009) e Bourdoukan (2010).
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todos os partidos e 80% conforme a representacdo dos partidos na Camara dos
Deputados, contudo, este dispositivo foi vetado pelo entéo presidente (BRASIL, 1965).

Foi também em 1965 que se criou 0 horéario destinado a propaganda partidaria
no periodo entre campanhas. O critério de distribuicdo deste horario seria de
igualdade entre todos os partidos que obtivessem representagcdo na camara nas
eleicbes de 1965, em outubro. Todavia, os resultados eleitorais deste ano ndo foram
favoraveis ao partido do governo militar, que com o Ato Institucional nimero 2 (Al-2)
acabou artificialmente com o multipartidarismo, implantando no Brasil um sistema
bipartidario (BOURDOUKAN, 2010). Além disso, a falta de regulacdo do horério
partidario o tornou “praticamente inutilizado nesse periodo” (IDEM, 2010, p. 4), sendo
regulamentado e posto em funcionamento apenas em 1991.

A Lei Organica dos Partidos Politicos manteve sobre estes a responsabilidade
de estabelecer limites de gastos aos seus candidatos e a estipular os tetos de
contribuicdo dos seus filiados. Em relacdo as fontes de doagéo vedadas, manteve a
proibicdo a doacéo de governos ou entidades estrangeiras, autoridades ou empresas
publicas, sociedade de economia mista e concessionarias de servi¢os publicos (fontes
estas que ainda sdo vedadas nos dias de hoje). Entretanto, estabeleceu também a
proibicdo a doacdo de empresas privadas, que se manteve até 1993 e voltaria a ser
proibido novamente em 2015.

As normas criadas em 1965, somadas a criacdo do horario eleitoral gratuito em
1962, denotam uma preocupacao do legislador em conter a influéncia do capital
privado nas elei¢bes, substituindo-o pela participacdo estatal. Entretanto, ndo havia
preocupacdo em tornar a competicdo mais igualitaria, jA que a divisdo dos recursos
diretos e indiretos levava em conta o desempenho do partido, favorecendo as maiores
agremiacdes. Para além disso, a legislacdo continuou passando aos partidos a
prerrogativa de estabelecer os tetos de gastos, que na pratica faz com estes nao
existam.

Em 1971, é sancionada a Lei 5.682/71, que altera a Lei Orgéanica dos Partidos.
A primeira mudanca € no sentido de restringir as doac¢des por parte dos sindicados ou
entidades de classe as campanhas e partidos (BACKES, 2001). Para Speck (2005),
esta medida era casuistica, com o0 objetivo de impedir interesses trabalhistas
organizados de participar financeiramente da politica: “0 poder econdémico de

sindicatos ndo poderia ser substituido pelos individuos neles organizados, ao passo
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que as doacgOes de empresas poderiam ser realizadas alternativamente pelos seus
donos” (SPECK, 2005, p. 142).

Em relacdo ao Fundo Partidario, que havia sido criado em 1965, é aprovado o
critério distributivo vetado anteriormente, com 20% repartido igualmente entre todos
os partidos e 80% com base na representacdo na Camara dos Deputados. A lei
regulamentava também a distribuicdo dos valores as instancias estaduais e
municipais dos partidos, com 80% do montante devendo ser enviado aos diretérios
estaduais, sendo que destes, 60% deveriam ser destinados aos diretdrios municipais
(CERVI, 2014).

A principal novidade, entretanto, foi a obrigatoriedade de os partidos prestarem
contas anuais a Justica Eleitoral sobre a finalidade dada aos recursos recebidos por
meio do Fundo Partidario. Ao contrario da legislacdo de 1950, a partir de 1971 é
previsto aos partidos san¢des no caso de ndo prestar contas ou de ter suas contas
reprovadas pela justica. A multa previa bloqueio ao recebimento de novas parcelas do
Fundo Partidario (CERVI, 2014).

ApoOs 1971, as novas mudancas com relacdo ao financiamento eleitoral
apareceriam somente com a lei provisoria 8.713/93, que tratava de regulamentar a
competicdo do ano seguinte. A partir da lei, se estabeleceram novas normas para a
captacado dos recursos de campanha. A primeira grande inovacao da lei foi a criagéo
da figura dos comités financeiros, que seriam criados imediatamente apds as
convencOes partidarias, para cada uma das circunscri¢cdes eleitorais. O objetivo era
centralizar a responsabilidade sobre as contas eleitorais e prestacdes, tornando os
candidatos corresponséaveis (CERVI, 2014).

Outra mudanca foi a volta do financiamento por pessoas juridicas, extinto em
1965. Speck (2005) afirma que esta retomada do financiamento privado empresarial
se deve a fatores como o aumento do custo das campanhas, necessidade de atingir
um maior numero de eleitores, retomar a confianga destes nas instituicdes politicas,
bem como pelo escandalo de corrupgéo envolvendo o ex-presidente Fernando Collor
e o tesoureiro PC Farias, descoberto em 1992%°, Em contrapartida, sdo criadas trés
novas restricdes as doagdes: ficaram proibidas de doar entidades de direito privado
recebedoras de contribuicbes compulsoérias; entidades de utilidade publica, de

10 No caso citado, desvendou-se a participacdo de empresas nas receitas eleitorais do entdo candidato
Fernando Collor, nas eleic6es de 1989. Deflagrando, segundo Speck (2005), a hipocrisia da proibicao
a doacdes de pessoas juridicas.
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guaisquer instancias; e, por fim, pessoas juridicas sem fins lucrativos que recebam
recursos do exterior (BOURDOUKAN, 2010; BRASIL, 1993).

Por fim, a lei temporaria de 1993 também foi a primeira a estabelecer limites as
quantias das contribuicdes. Os recursos proprios continuaram limitados ao valor
maximo estipulado pelos partidos para os gastos com campanha, mas o limite para
pessoas fisicas e juridicas ndo. As primeiras passaram a poder contribuir com até 10%
dos rendimentos brutos totais no ano anterior ao pleito, enquanto que as empresas
foram limitadas a 2% da renda operacional do ano anterior. Todavia, este limite
poderia ser excedido caso ndo ultrapassasse o valor de setenta mil UFIRs (Unidade
Fiscal de Referéncia) para pessoas fisicas e trezentos mil UFIRs para pessoas
juridicas (BRASIL, 1993; CERVI, 2014). Na préatica, o teto era nominal, com base no
limite de UFIRs e ndo na arrecadacéo, ja que este ultimo poderia ser excedido.

Em 1995, a Lei dos Partidos Politicos (9.096/95) consolida alguns direitos e
deveres que ja haviam sido normatizados em leis anteriores. Estabelece que os
partidos — em periodo de campanha ou entre campanhas — ndo podem receber
recursos de qualquer espécie das seguintes fontes: i) entidade ou governo
estrangeiro; ii) autoridades ou 6rgdos publicos, com excecdo do previsto em lei sob
forma do Fundo partidario ou de recursos indiretos; iii) empresas publicas; iv)
concessiondrias de servigco publico; v) sociedades de economia mista; vi) entidades
de utilidade publica; e, por fim, vii) entidade sindical ou de classe (BRASIL, 1995).
Obriga também os partidos a entregarem balancos financeiros anuais descrevendo
todas as suas receitas e despesas (IDEM, 1995).

Quanto ao Fundo Partidario, ha a insercdo de recursos provenientes do
orcamento da unido (nunca inferior 35 centavos por eleitor inscrito ao final de cada
ano). Portanto, se antes este valor provinha apenas de multas eleitorais, doacfes ao
Fundo Partidario e recursos destinados por lei, agora havia também recursos do
orcamento da unido. Bourdoukan (2010) destaca que, a partir de 1996, 78% a 95%
do Fundo Partidario foi constituido a partir de recursos proveniente do orcamento da
unido — o que indica que possivelmente houve aumento nos repasses publicos aos
partidos apods a incorporacao desta fonte de receita). A distribuicdo dos recursos do
fundo era de 1% igualmente a todos os partidos registrados e 99% conforme a

proporcao de votos recebidos para a Camara dos Deputados na ultima eleicédo, para
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os partidos que tivessem funcionamento parlamentar'! (BOURDOUKAN, 2010;
BRASIL, 1995).

Em 1997 é aprovada a Lei das Elei¢cdes (Lei 9.504/97), que promoveria, junto
com a Lei dos Partidos, maior estabilidade sobre as normas de financiamento
partidario e eleitoral. O tempo para exibicdo da propaganda eleitoral ficou definida em
45 dias antecedentes a eleicdo e a divisdo estabelecia que um terco seria distribuido
igualmente entre os partidos com candidatos e dois tercos conforme a representacao
dentro da Camara dos Deputados. Com relacdo aos gastos, a lei manteve sobre os
partidos a responsabilidade de fixar um limite a ser gasto em cada pleito para 0os seus
candidatos'?. Com isto, é possivel reafirmar que a legislacédo brasileira ndo colocou
em foco a questéo da igualdade aos competidores, uma vez que os candidatos mais
bem financiados nédo tinham limites nominais de gastos estabelecidos pela justica.
N&o havia, portanto, preocupagdo em tornar os candidatos menos desiguais. A
novidade proporcionada pela Lei das Elei¢bes ficou por conta da possibilidade de
multas para os candidatos que excedam os tetos estipulados. Estes poderiam ser
punidos com multas que variavam entre 5 a 10 vez a quantidade que excedeu o
estipulado (BRASIL, 1997).

Em relagcéo aos limites das doagdes, sdo mantidos os percentuais inseridos
pela lei temporaria de 1993 (10% dos rendimentos no ano anterior para pessoas
fisicas e 2% do faturamento bruto das empresas no ano anterior). Os doadores que
ultrapassassem esse limite poderiam ser multados em cinco a dez vezes o valor
excedido. Para as empresas, também se cria a possibilidade de punicdo por meio do
veto a participacdo em licitacdes publicas e de celebracdo de contratos com o Poder
Publico por até cinco anos, apos processo judicial (BRASIL, 1997).

A Lei 11.300 de 2006 alterou alguns dispositivos sobre as financas eleitorais
presentes na Lei das Elei¢cdes. A primeira delas € prever a possibilidade de que se
fixe uma lei, levando em contas as especificidades de cada pleito, para instituir um
limite de gastos. Esta lei pode ser elaborada até 10 de junho do ano eleitoral. Nao

sendo, permanece a cargo dos partidos a fixacado dos limites. Na pratica, continuam

11 Eram considerados partidos com funcionamento parlamentar aqueles que obtivessem pelo menos
5% de votos validos para a Camara dos Deputados em ao menos um terco dos estados, com no minimo
2% de votos do total em cada estado (BRASIL, 1995).

12 Mesmo com a prerrogativa de elaboracéo de legislacéo especifica para definicdo dos tetos de gastos,
de 1997 (ano em que a Lei das EleicBes passou a vigorar) até 2014, esta norma nunca foi redigida.
Assim, na pratica, foram os préprios partidos que definiram o quanto os seus candidatos poderiam
empregar em suas campanhas, até a elaboracao da lei 13.165/15.
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sendo estes a fixar limites, ja que a prerrogativa da lei nunca foi usada. Em relacao
aos vetos, acrescenta-se a proibicdo de doagdes por parte de entidades beneficentes
ou religiosas, ONG que recebam recursos publicos e organiza¢cfes da sociedade civil
de interesse publico (BRASIL, 2006).

A maior inovacgdo, entretanto, € a obrigatoriedade de partidos, coligacdes e
candidatos tornarem publicas, por meio da internet, em agosto e setembro, todas as
suas receitas e gastos parciais realizados no periodo. Ao fim da campanha, a Justica
Eleitoral torna-se obrigada a disponibilizar eletronicamente os nomes dos doadores e
os valores doados aos partidos, candidatos e coligagdes (BRASIL, 2006). Cervi (2014)
destaca que “com isso, o legislador amplia o escopo de controle sobre as financas de
campanha, que antes era restrito aos tribunais eleitorais e a partir de 2006 passa a
ser de dominio publico” (IDEM, 2014, p. 74).

Ja4 em 2008, a resolugdo 22.715/08 do TSE veda novas fontes de doacdo,
proibindo a participacdo financeira de sociedade cooperativas e de cartorios de
servicos notarias e de registro. Apos isto, somente em 2015 as regras relativas ao
financiamento eleitoral sofreram grandes modifica¢des, por meio da lei 13.165/2015 e
do julgamento do TSE sobre a Acado direta de Inconstitucionalidade (ADI) ndmero
4.650. Todavia, estas alteracbes serdo detalhadas apenas na secdo seguinte, que
versa sobre as regras em vigor.

Como se viu, a regulacdo do financiamento politico e eleitoral no Brasil
privilegiou, sobretudo, a proibicdo de fontes de doacédo®® (CERVI, 2014). O legislador
brasileiro preocupou-se mais em impedir a participacao de fontes, algumas vezes por
casuismo — caso da proibicdo a empresas e governos estrangeiros e sindicatos e
entidades de classe — do que em tornar a competicdo mais igualitaria. Um exemplo
disso € o fato de que somente em 1993 a legislacdo passou a prever algum tipo de
limite as doacdes. Entretanto, foi apenas quatro anos depois, com a Lei das Elei¢des,
que foi possivel estabelecer algum tipo de punicdo aos doadores que nao
respeitassem as normas impostas. Outra questdo que chama atencédo é quanto as
prestacdes de contas. Apesar de desde 1950 a legislacédo solicitar que houvesse

prestacao de contas dos partidos sobre 0s recursos recebido, € apenas em 1971 que

13 Campos e Peixoto (2015) argumentam no sentido de que a legislacdo que rege o financiamento das
campanhas sofreu movimentos pendulares, em que em alguns momentos restringiram-se direitos e em
outros ocorreu maior abertura a participacao.
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passa a existir algum tipo de puni¢do para quem nao prestasse contas e somente em
2006 que a publicidade das informacdes se torna obrigatoria.

3.2 A LEGISLACAO VIGENTE: RECEITAS, GASTOS E PRESTACAO DE CONTAS

O financiamento eleitoral brasileiro € regido nos dias de hoje por um conjunto
de leis ordinarias, como a Lei dos Partidos Politico, a Lei das Eleicbes e as leis
subsequentes que as alteraram em partes, bem como pelas resolucdes 23.376/12,
23.382/12 e 23.406/14 do TSE! e a Portaria Conjunta N°74 do Ministério da Fazenda
e Secretaria da Receita Federal. S&o estas normas que estabelecem os vetos e limites
as doacoes, atores aptos a participar por meio de doacdes diretas e indiretas, a forma
com que se da a prestacao de contas eleitorais, entre outros aspectos relacionados
ao financiamento de campanhas. Tendo em vista que a secao anterior tratou apenas
da evolucédo da regulacdo, cabe agora detalhar o funcionamento atual do modelo
brasileiro de financiamento eleitoral.

Como ja foi dito anteriormente, o financiamento de campanhas no Brasil € de
tipo misto, onde os partidos, coligacdes e candidatos podem receber recursos publicos
e privados. Inicialmente, sera abordado o financiamento publico direto e indireto, para
depois tratar dos recursos privados, dos gastos eleitorais e das prestacdes de contas.

O financiamento publico direto no Brasil é feito através do Fundo Partidario.
Portanto, o recurso ndo é destinado exclusivamente para o financiamento de
campanhas, mas sim em fluxo continuo (mensal) aos partidos, que tém a prerrogativa
de aplicar ou ndo os recursos em campanha!®. O Fundo é constituido de multas
eleitorais, recursos destinados por lei especifica, doacbes de pessoas fisicas e
juridicas e do orcamento da Unido. A distribuicdo dos recursos, segundo a Lei
12.875/13, é feita da seguinte maneira: 5% ¢é repartido igualmente entre todos 0s
partidos com registro no TSE; 95% € dirigido aos partidos segundo a proporcao de
votos recebidos para a ultima eleicdo a Camara dos Deputados (BRASIL, 1995).
Desta forma, a lei privilegia o desempenho na eleicdo anterior, fazendo com que 0s

maiores partidos obtenham as maiores receitas. Isto também dificulta a captacéo de

14 Segundo o Art. 105° da Lei das Eleicdes (9.504/97), o TSE é competente para elaborar instrucdes
eleitorais que adquirem carater normativo para os pleitos.

15 Segundo Art. 9° da lei 13.165/15 definiu que nas trés eleicGes seguintes a publicacdo da norma os
partidos deverdo reservar de 5 a 15% dos recursos recebidos via fundo partidario ao financiamento de
campanha de suas candidatas mulheres.
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recursos publicos pelos partidos criados depois da eleicdo para a Camara, que
somente apoés a eleicdo seguinte podem conquistar parte dos valores destinados as
agremiacg6es com representagdo parlamentar.

Em relacdo ao montante fornecido aos partidos através do Fundo Partidario,
Speck (2012) afirma que, em média, entre os anos de 1998 e 2009, o Estado repassou
aos partidos 160 milhdes de reais. Enquanto que entre 2010 e 2012, os partidos
receberam, ao todo, 1,2 bilhdo de reais do Fundo Partidario (SPECK & CAMPOS,
2014). Em comparacao com a média de financiamento privado em anos néo eleitorais,
entre 1999 e 2009, os partidos arrecadaram 42 milhdes de reais de pessoas fisicas e
juridicas (SPECK, 2012). Assim, o Fundo Partidario repassou aos partidos, em média,
guase quatro vezes mais do estes arrecadaram com o financiamento privado na ultima
década, indicando que as receitas publicas tém grande importancia para a
manutencao das estruturas partidarias em anos néo eleitorais.

Por sua vez, o horario eleitoral gratuito no radio e na televisdo € a principal fonte
de financiamento publico indireto no Brasil. O Estado subsidia, por meio de
compensacodes fiscais as emissoras — assegurada pelo Art. 99 da Lei das Elei¢cdes —,
a transmissdo da propaganda eleitoral. Por essa razdo, partidos, coligacbes e
candidatos sao proibidos de adquirir tempo além do cedido pelo Estado para
veiculacao de publicidade eleitoral no radio e televisdo. J4 os custos de producéo do
material publicitario sdo de responsabilidade dos partidos politicos. O horario
destinado a exibicdo da propaganda eleitoral era veiculado nos quarenta e cinco dias
que precedem a antevéspera das elei¢cdes até 2014. Com as alteragdes feitas pela lei
13.156/15 este periodo foi reduzido para 35 dias antes da elei¢édo®. Séo exibidos dois
programas diarios no radio e televisdo, com duracao de cinquenta minutos cada. Um
terco do tempo € distribuido igualmente entre todos os partidos que apresentem
candidatos aquela disputa. J&4 o rateio dos dois tergos restantes € com base no nimero
de deputados eleitos na ultima eleicdo para a Camara. Para as coligacdes, € somado
o tempo de todos os partidos que a integram (IDEM, 1997).

Assim como o Fundo Partidario, o horario eleitoral gratuito é divido, em parte,

conforme o desempenho eleitoral do partido na eleicdo anterior & Camara dos

16 O principal argumento dos parlamentares em prol desta mudanca é a reducdo dos custos de
campanha. Contudo, a medida tende a beneficiar candidatos conhecidos do eleitorado e dificultar o
acesso de novos politicos, uma vez que estes terdo menos tempo disponivel para aparecer aos
eleitores no radio e na televiséo.
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Deputados. Todavia, a distribuicdo deste ultimo é menos desigual do que a divisdo do
Fundo Partidario, j& que 33,3% do horéario eleitoral € divido igualmente entre os
partidos, enquanto apenas 5% dos recursos publicos diretos sao repartidos
igualmente.

Quanto a importancia que estes recursos assumem para as campanhas
eleitorais, Speck & Campos (2014) estimam que, nas elei¢cdes de 2010, os partidos
teriam de desembolsar 9,2 bilhdes de reais com a compra de propaganda somente na
televisdo. Ja para a disputa de 2012, em todo o Brasil, seriam gastos 7 bilhdes de
reais. Em contrapartida, estima-se que a Receita Federal deixou de arrecadar das
emissoras cerca de 850 milhdes de reais em impostos com a exibicdo da propaganda
eleitoral gratuita, nas eleicdes de 2010 (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2010). Isto
porque o calculo para a compensacao fiscal ndo leva em conta o tempo total de
exibicdo dos programas, mas sim o tempo que seria comercializado com inser¢cdes
publicitarias, ndo podendo ser este tempo superior a 25% dos cinquenta minutos do
programa (BRASIL, 1997).

Em comparacao ao total de financiamento privado, por exemplo, Speck (2012)
aponta que, ao todo, nas elei¢cdes de 2010, 1,4 bilh&o de reais teve origem desta fonte.
Ou seja, em valores de mercado, o financiamento de empresas e sociedade civil
representaria apenas 15% do total destinado pelo Estado em forma de recursos
indiretos. Desta forma, o Horéario Gratuito de Propaganda Eleitoral tem um impacto
enorme sobre as campanhas, tornando-as mais baratas e possibilitando a publicidade,
mesmo que reduzida, as campanhas de baixo custo.

No que tange o financiamento privado as campanhas, o Art. 18 da Resolucdo
23.376/12 do TSE dispbe sobre as origens de recursos permitidas. S&o fontes
legitimas de recursos: as contribui¢cdes proprias do candidato, recursos provenientes
dos partidos politicos ou comités financeiros, doa¢des de pessoas fisicas ou ainda
receitas oriundas de comercializacdo de bens e/ou servicos e/ou da promocéao de
eventos ou ainda fruto de aplicacdo financeira dos recursos de campanha (BRASIL,
2012). Em relacao ao tipo de contribuicdo, candidatos, partidos e comités eleitorais

estdo aptos a receber doagdes estimaveis!’ — de até R$80.000,00 — ou em dinheiro.

17 Constituem-se bens estimaveis em dinheiro aguelas doacdes fornecidas pelos préprios candidatos
de materiais que compunham seu patriménio no periodo anterior a campanha (BRASIL, 2012). Ja os
recursos estimaveis de pessoas fisicas e juridicas séo “os bens e/ou servicos (...) produto de seu préprio
servico, de suas atividades econdmicas e, no caso dos bens permanentes, deverdo integrar o
patriménio do doador” (BRASIL, 2012, p. 13).
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Para o caso das contribuicbes em dinheiro, sdo permitidas doagbes por meio de
transferéncias bancarias, cheques cruzados e nominais, por meio de sites dos
candidatos ou partidos, boletos de cobranca, cartdo de crédito e débito, ou ainda via
depdsito em espécie, desde que devidamente identificado com CNPJ ou CPF do
doador!® (IDEM, 2012).

Quanto aos maximos de doacéo, a legislagéo fixa o limite aos doadores com
base nas proporc¢des de renda declarada pelos individuos, ou seja, ndo ha um valor
nominal correspondente ao maximo possivel de ser repassado por cada contribuinte.
Assim, a norma estipula que cada pessoa fisica ndo pode doar em dinheiro mais do
gue 10% dos ganhos brutos declarados a Receita Federal no ano. Ja os recursos
provenientes de autofinanciamento dos candidatos limitam-se ao total de gastos
permitidos pela Lei das Elei¢cdes (Brasil, 2015). Constadas contribuicdes de pessoas
fisicas de valores acima do estabelecido, os doadores ficam sujeitos a multas que
podem variar de 5 a 10 vezes a quantia excedida do permitido, sem prejuizo financeiro
ou juridico ao recebedor (BRASIL, 1997).

Com este critério para o estabelecimento de limites as doacdes, o legislador
nao sinaliza uma preocupacao com a desigualdade de condi¢bes para a participacao.
Isto porque os individuos mais ricos, possuem maiores limites de contribui¢do, visto
gue o teto é estabelecido com base nos rendimentos declarados ao Imposto de
Renda. Por outro lado, cidaddos com menores rendimentos, que ja tém capacidade
reduzida de participacdo por conta de sua propria condicdo, veem a legislacao
restringir mais ainda as suas possibilidades de doagéo. Para Speck (2005), “a lei,
invés de atenuar a desigualdade econémica, afirma a distorcao e a torna regra” (IDEM,
2005, p. 134).

A Lei das Eleicdes preconiza também os atores impedidos de contribuir

financeiramente com as campanhas eleitorais. Nos termos do Artigo 27, sao eles:

| — Entidade ou governo estrangeiro;

Il — Orgéio da administrac&o publica direta e indireta ou fundacdo mantida com
recursos provenientes do poder publico;

[Il — Concessionério ou permissionario de servigo publico;

IV — Entidade de direito privado que receba, na condigdo de beneficiria,
contribuicdo compulséria em virtude de disposicao legal;

V — Entidade de utilidade publica;

VI — Entidade de classe ou sindical;

18 ContribuicOes de origem nao-identificadas sdo vedadas pela legislacdo. Assim, partidos, candidatos
ou coligacdes que as recebam, sdo proibidos de utiliza-las, devendo este valor ser transferido ao
Tesouro Nacional.
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VIl — Pessoa juridica sem fins lucrativos que receba recursos do exterior;
VIII — Entidades beneficentes e religiosas;

IX — Entidades esportivas;

X — Organizacfes ndo governamentais que recebam recursos publicos;

XI — Organizacdes da sociedade civil de interesse publico;

XIl — Sociedades cooperativas de qualquer grau ou natureza, cujos
cooperados sejam concessionarios ou permissionarios de servicos publicos
ou que estejam sendo beneficiadas com recursos publicos (BRASIL, Lei
9.504, de 30 de setembro de 1997, 1997).

Além de todos estes atores, a ADI 4.650 declarou pela inconstitucionalidade
das doacbes de pessoas juridicas com fins lucrativos, encerrando mais uma vez a
possibilidade de participacdo das empresas no financiamento das campanhas
eleitorais. O poder legislativo ainda tentou reverter esta decisdo com a aprovagao do
financiamento empresarial na lei 13.165/15. Contudo, pressionada pela decisédo do
Supremo Tribunal Federal que considerou esta modalidade inconstitucional e pelos
escandalos envolvendo o financiamento empresarial deflagrado pela operagao Lava-
jato, a presidente Dilma Rousseff optou por vetar o artigo que tratava desta matéria.
Desta forma, o Brasil torna a proibir a participacdo de empresas, assim como fez por
meio da lei 4.740/65. Campos e Peixoto (2015) destacam que esta mesma regra
adotada hoje com o intuito de promover maior democratizagéo das eleigdes brasileiras
foi sancionada no periodo ditatorial, em 1965, no intuito de restringir liberdades de
participagdo politica.

Com todas estas restricbes, o financiamento de campanhas no Brasil fica a
cargo dos partidos politicos, comités financeiros constituidos pelas coligagdes,
pessoas fisicas, os préprios candidatos, comercializagdo de objetos para campanha
ou eventos realizados e recursos provenientes de aplicagéo financeira durante o
periodo eleitoral.

O tema dos gastos dos candidatos, partidos e comités eleitorais € outro assunto
relevante para o entendimento do financiamento de campanhas de que tratou a lei
13.165/15. Segundo a nova norma, o limite de gastos em disputas a cargos legislativos
(vereadores, deputados estaduais e federais e senadores) sera de 70% do maximo
declarado na eleicéo anterior'® para o mesmo cargo e distrito eleitoral. Ja para as
eleicdes majoritarias o limite serd de 70% o valor gasto na mesma circunscricao e ao

mesmo cargo, caso a disputa tenha tido apenas um turno. No caso de elei¢cdes que

19 Neste caso, em um exemplo hipotético, fosse o maior gasto declarado na campanha de um senador
do Parand nas elei¢es de 2014 de R$1 milhao, o teto de gastos para a eleicdo a este mesmo cargo
na mesma circunscricao sera de R$700 mil em 2018.
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foram ao segundo turno, o limite ser4 de 50% do maior valor declarado na elei¢do
anterior ao mesmo cargo?°. Por fim, em municipios com até 10 mil eleitores, o maximo
de gastos permitidos a uma campanha a prefeitura sera de R$100 mil e R$10 mil para
candidatos a vereador.

Por fim, a Lei das Eleicbes e a Resolugéo 23.376 de 2012 do TSE também
regulamentam o processo de prestacdo de contas por parte dos atores envolvidos. A
normativa afirma que todos os atores participantes, sejam eles candidatos, comités
financeiros constituidos para a disputa ou partidos, devem iniciar uma conta bancaria
especifica para gerir todas as movimentacdes financeiras realizadas para a campanha
eleitoral. Todos os candidatos e partidos sdo obrigados a manter esta conta durante
o periodo eleitoral e a realizar todas as movimentacdes por meio dela?! (BRASIL,
2012). ApGs a campanha, estes mesmos envolvidos — candidatos, partidos e comités
eleitorais — devem prestar contas a Justica Eleitoral. A eles € dado um prazo de trinta
dias corridos, apos a data da eleicdo, para a entrega das contas eleitorais. Nos casos
em que a eleicdo se entende ao segundo turno, o prazo é de até trinta dias corridos
apos a votacao em segundo turno. Todos os candidatos, independente da realizacéo
ou ndo de movimentacdes financeiras, de abandono da campanha, rendncia ou
substituicéo, tém o dever de prestar contas (BRASIL, 1997).

As prestacdes de contas envolvem necessariamente todos os detalhamentos
das movimentacdes financeiras realizados dentro do periodo eleitoral e as previsdes
de gastos que ainda ndo tenham sido quitados, mas que se refiram a eleicdo. Apds a
andlise das mesmas, o Juizo Eleitoral define por i) aprovar as contas; ii) aprovar com
ressalvas, quando a prestacdo apresentar falhas que ndo a comprometam; iii)
desaprovar, nos casos em que ha falhas e estas comprometem a regularidade
estabelecida pela legislacdo; ou ainda, iv) ndo prestacdo, para oS casos em que a
prestacdo ndo é realizada em tempo, sem toda a documentacdo exigida ou com
documentacédo insuficiente para a analise da veracidade das informacfes (BRASIL,
2012).

Com a Portaria Conjunta 74, do Ministério da Fazenda e da Secretaria da

Receita Federal, de janeiro de 2006, instituiu-se no Brasil uma forma de controle mais

20 No caso de elei¢cdes que forem ao segundo turno, o limite seré de 30% em relacdo a maior prestacao
de contas da eleicdo anterior ao mesmo cargo e no mesmo distrito.

21 A excecdo cabe apenas para 0s casos em que os distritos eleitorais dos candidatos ou partidos ndo
tenham agéncia bancaria ou quando o municipio tem namero inferior a 20 mil eleitores.
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sofisticada e rigida das contas eleitorais e partidarias. Esta portaria estabeleceu que
o Tribunal Superior Eleitoral e a Secretaria da Receita Federal realizariam um
intercambio de informacgdes, apls as prestacdes de contas dos candidatos serem
entregues, com o objetivo de detectar eventuais fraudes. Segundo a portaria, fica a
cargo da Receita Federal informar ao TSE: i) doacdes que foram omitidas nas
prestacOes de contas; ii) fornecimento de mercadoria ou servigco por empresas com
situacdo irregular ou inexistente junto ao Cadastro Nacional da Pessoa Juridica
(CNPJ); iii) prestacéo de servico por individuos sem Cadastro de Pessoa Fisica (CPF)
ou com a documentacao cancelada; ou ainda, iv) a utilizagdo de documentos fiscais
falsificados ou fraudados (BRASIL, 2006).

Finalmente, a resolucdo 23.406 do TSE, que dispunha sobre o financiamento
das campanhas eleitorais de 2014, instituiu uma nova forma de identificacdo dos
doadores nas prestacOes de contas. Como constatou Cervi (2013), das eleicdes
majoritarias municipais de 2008 para 2012, viu-se um aumento das doacgles
empresariais indiretas. Ou seja, uma parte das doacbes que eram feitas aos
candidatos passaram a ser feitas aos partidos, que por sua vez distribuiam os recursos
aos seus candidatos. Com isto, ndo era possivel identificar a origem do dinheiro
repassado pelos partidos aos candidatos. Atento a isto, que se habituou a chamar de
doacdes ocultas por parte da imprensa, o TSE decidiu por regulamentar que todas as
transacdes entre partidos, comités financeiros e candidatos deveriam ser realizadas
mediante a recibo financeiro, indicando o doador originario. Desta forma, por exemplo,
cada doacgdo partidaria a um candidato deveria indicar a origem do recurso — se
proveniente de fundo partidario, pessoa fisica ou juridica — e o nome do doador, caso
fosse proveniente de um cidaddo ou empresa.

Mesmo com a evolucdo dos mecanismos de controle das contas eleitorais, a
legislacdo ainda é branda quanto a puni¢cdo aos envolvidos em casos de conduta
ilegal. Aos candidatos que tém suas contas ndo-aprovadas, a Unica punicao prevista
€ a impossibilidade de ter sua certiddo de quitacéo eleitoral emitida. Esta punicéo,
contudo, ndo causa qualquer constrangimento para a tomada de posse em cargo
publico ou inelegibilidade para as pr