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RESUMO

O presente trabalho explora duas relevantes inovacdes trazidas pela
resolugdo n. 23.406, editada pelo Tribunal Superior Eleitoral para fins de conferir
maior transparéncia as prestacdes de contas relativas as eleicbes gerais de 2014, e
suas implicagbes no que se refere ao comportamento dos principais atores do
financiamento das campanhas eleitorais. A luz do neoinstitucionalismo da escolha
racional, a pesquisa desenvolve-se a partir da premissa de que tanto a exigéncia de
identificagdo da origem e escrituragdo contabil individualizada das doagdes
recebidas por partidos politicos, quanto a necessidade de informar, a Justica
Eleitoral, o0 nome dos doadores e o respectivo valor doado ja por ocasido da
prestacdo de contas parcial, interferiria na acado estratégica dos financiadores
centrais das campanhas eleitorais. A hipétese consiste em que, em 2014, em razéo
da mudanca no contexto institucional por conta das novas regras pertinentes a
prestacdo de contas - que proporcionaram mais transparéncia e, portanto, maior
accountability, teria havido uma alteragdo no padrdo de relacionamento entre
financiadores e financiados, de modo que, a partir deste novo cenario, o partido
politico perde a centralidade que ocupava em comparacao a campanha eleitoral de
2010, quando as regras trazidas pela resolucdo em exame nao haviam sido
institucionalizadas. Portanto, supunha-se que as regras instituidas funcionaram
como um mecanismo de constrangimento a preferéncia estratégica dos principais
doadores - e, para testar a hipotese formulada, utilizou-se a técnica da analise de
redes sociais (ARS), que, por permitir a analise dos dados de forma agregada e
relacional, revela se houve alteracdo na posicao dos atores na rede que entre estes
se estabeleceu. Contudo, ao revés do que se esperava, 0s resultados mostraram
que, a despeito das mudancas das "regras do jogo", os partidos politicos continuam
na condigdo de protagonistas do financiamento das campanhas eleitorais, o que leva
a crer que a democracia brasileira é fortemente partidaria e que a escolha racional
aponta para o papel de centralidade do partido politico no processo politico.

Palavras-chave: Comportamento eleitoral. Financiamento de campanha.
Prestacédo de contas. Resolucao/TSE n® 23.406. Eleicoes 2014.



ABSTRACT

The present dissertation explores two important innovations introduced by
the resolution n. 23.406 issued by the Tribunal Superior Eleitoral, with the goal of
granting greater transparency to the accounting expenses related to the general
elections held in 2014 and its implications regarding the behavior of the main actors
in the financing of election campaigns. In the light of neo-institutionalism and the
rational choice theory, the research was developed from the premise that both
requirements to identify the origin and the individual accounting records of donations
received by political parties as the need to inform the Electoral Court the name of
donors and the respective amount donated, since the time of provision of partial
accounts, would interfere in the strategic action of the main financers of electoral
campaigns. The hypothesis of the research consists in the following: in 2014, due to
the change in the institutional context resulting from the new rules related to the
accounting expenses — which provided more transparency and therefore greater
accountability — there would be a change in the pattern of relationships between
funders and funded, so that, from this new scenario the political party would lose its
central role compared to the 2010 election campaign, when the rules brought about
by the resolution in question has not yet been institutionalized. Thus, it was assumed
that the established rules would act as a constraint mechanism to the strategic
preference of major donors, in order to test the hypothesis formulated, it was used
the social networking analysis technique (ARS). However, contrary to what was
expected, the results showed that, despite the changes in the “rules of the game”,
political parties continue to be protagonists in the financing of political campaigns,
which suggests that Brazilian’s democracy is strongly partisan and that the rational
choice points to the central role of the party in the political process.

Key-words: Electoral behavior. Financig of election campaigns.
Accounting expenses. Resolution/TSE n® 23.406. General elections
2014.
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1 INTRODUCAO

O estudo do financiamento politico' trata-se de uma tendéncia mundial.
Cada vez mais, os pesquisadores - e ndo apenas no campo da ciéncia politica -
passam a se preocupar com a influéncia do dinheiro no processo politico, fenébmeno
que é tipico das democracias modernas.

Se trouxermos a questdo para o contexto da América Latina, é preciso
reconhecer que, nas ultimas décadas, a relacdo entre dinheiro e politica tem se
intensificado. De acordo com Londono e Zovatto (2015), a relevante influéncia do
capital na politica dos paises latino-americanos® é consequéncia do crescimento
econO6mico recente, do aumento do investimento estrangeiro direto e da ascensao
da classe média; além disso, é importante notar que o crescente desempenho do
dinheiro no processo politico dos paises da América Latina coincide com a
consolidacao democratica na regiao, fato que leva a concluir que democracia exige
suporte financeiro.

Por outro lado, os autores também afirmam que, embora o importante papel
do dinheiro no processo politico da América Latina tenha coincidido com a
institucionalizagdo de valores democraticos, ndo se pode perder de vista que, nos
paises latino-americanos, a interferéncia de recursos financeiros na politica, para a
maioria da sociedade, estd associada a escandalos de corrupcdo e a interesses
ilegitimos; dai o motivo pelo qual se pensa que o modelo de financiamento politico
tem grande parcela de responsabilidade por problemas de corrupg¢ao e uso indevido
de recursos para fins particulares. (LONDONO e ZOVATTO, 2015).

No Brasil, 0 descontentamento generalizado da sociedade em relacdo a
classe politica somado ao elevado numero de manifestagdes nas ruas tém levado as

instancias de poder - Legislativo, Executivo e Judiciario - a refletirem sobre os

! Utiliza-se a expressdo "financiamento politico” para abranger as duas principais modalidades de
interferéncia do capital no processo politico: o financiamento das campanhas eleitorais e o
financiamento dos partidos politicos, considerando este Ultimo tanto no periodo eleitoral quanto no
periodo entre eleicdes. Como bem lembra Bourdoukan (2009), a conveniéncia de se utilizar o termo
“financiamento politico” para fazer mencdo, a um s6 tempo, tanto ao financiamento dos partidos
politicos quanto ao financiamento das campanhas eleitorais, justifica-se na medida em que a
circulagao de recursos entre campanhas e partidos pode tornar as fronteiras entre essas duas formas
de financiamento bastante singelas ou inexistentes.

? No estudo sobre o papel do dinheiro na politica da América Latina, os autores levaram em
consideragdo os seguintes paises: Argentina, Belize, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica,
Equador, El Salvador, Guatemala, Guiana, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru,
Suriname, Uruguai e Venezuela.
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elevados custos das campanhas eleitorais e o (adequado) regramento do
financiamento politico. Na maioria das vezes, a regulamentacdo do financiamento
politico, ou a modificagcdo da disciplina ja existente, é nitido resultado dos momentos
de crise; eis 0 motivo da altissima transitoriedade das regras.

No mundo inteiro, no que diz respeito a regulamentacdo do financiamento
politico, uma das principais demandas da sociedade é por mais transparéncia, tendo
em vista que esta é fundamental para manter - ou obter - a confianca dos cidadaos
na politica®; além disso, somente através da transparéncia faz-se possivel alcancar
auténtica accountability, fator indispensavel para o0 amadurecimento democratico dos
paises. Nesse ponto, convém fazer mencdo ao trabalho do cientista politico
Emmerich (2004) quando este afirma que a transparéncia e a prestacao de contas
(uma das faces do conceito de accountability) conferem legitimidade e credibilidade
ao sistema politico democratico.

Alias, tal é a relevancia da transparéncia no papel que o dinheiro
desempenha na politica que a Convencao das Nacdes Unidas contra a Corrupcéo
(CNUCC) a reconheceu como uma exigéncia a estar presente nas medidas
legislativas e administrativas que regulamentem o financiamento de campanhas
eleitorais e, no que couber, o financiamento dos partidos politicos®.

Nesse contexto, a resolugdo n. 23.406, expedida pelo Tribunal Superior
Eleitoral (TSE) para fins de regulamentar a arrecadagao e os gastos de recursos por
partidos politicos, candidatos e comités financeiros, bem como o processo de
prestacdo de contas eleitorais, promoveu inovacao significativa no regime juridico
aplicavel as eleicbes gerais de 2014.° Isso porque, de forma inédita, a Justica

Eleitoral passou a exigir que as doacgdes recebidas pelos partidos politicos, inclusive

® De acordo com Gustavo Ernesto Emmerich, a partir da década de 90, a demanda por maior
transparéncia e prestagdo de contas tornou-se uma tendéncia mundial. Segundo o cientista politico, a
democratizacdo na América Latina, no Leste Europeu e em diversos paises da Asia e da Africa,
consiste em um dos fatores determinantes para essa demanda — por mais transparéncia e prestacao
de contas - ter tomado félego (2004). A partir de entao, “la democratizacién y el escrutinio publicos
llevaron muchas vecces a la lamentable comprobacién de que la corrupcion permeaba las estructuras
gubernamentales y administrativas, muy a menudo en contubernio con grandes empresas e intereses
econémicos” (EMMERICH, 2004, p. 68).

* UNODC 2005, Artigo 7.3.

® De acordo com o artigo 105 da Lei n. 9.504/1997 (Lei das Eleicdes), até o dia 5 de mar¢o do ano em
que ocorrerd a eleicdo, o Tribunal Superior Eleitoral (TSE), no ambito de sua competéncia
regulamentar, podera expedir todas as instrucdes necessarias para fins de viabilizar a melhor
compreensado e execucao da legislacdo eleitoral. Com respaldo nessa regra, visando disciplinar a
arrecadacao e gastos de recursos por partidos politicos, candidatos e comités financeiros e, também,
a prestacao de contas, o TSE editou, para as eleicdes gerais de 2010 a resolugdo n. 23.217 e para as
eleicbes gerais de 2014 a resolugao n. 23.406, ambas objeto da andlise comparativa realizada no
presente estudo.
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aquelas auferidas em anos anteriores ao da eleicdo, somente poderiam ser
aplicadas nas campanhas eleitorais de 2014, se, dentre outras exigéncias, houvesse
a devida identificacdo da origem do recurso usado por cada candidato, e a
escritura¢do contabil individualizada das doagdes recebidas por estes (art. 20, inc. |,
da resolugdo/TSE n. 23.406).

Além disso, diferente da regra prevista para as elei¢des anteriores - em que
somente apdés o pleito seria possivel que os eleitores obtivessem informacdes
referentes a quem foram os doadores e fornecedores contratados durante o periodo
de campanha eleitoral, ou seja, apdés a prestacdo de contas final - em 2014, por
meio do art. 36, caput, da nova resolucao, estabeleceu-se que, por meio do sitio
eletrdnico do TSE, ja por ocasiao da prestacao de contas parcial, seria possivel o
acesso a lista de doadores e fornecedores de cada candidato e respectivos valores
investidos.

E inegavel que essas mudancas estdo intimamente relacionadas & questdo
do financiamento de campanha eleitoral e, de um modo geral, a problematica em
torno da legitimidade do processo democratico; isso porque quanto mais
transparéncia houver em relagdo a quem financia, quanto doou e de que modo as
contas foram prestadas, maior sera a dificuldade de manipulagdo dos recursos com
a finalidade de desempenhar praticas de corrupg¢ao politica. Essa € a légica que,
amparada por diversas manifestacdes e demandas da sociedade civil®, tem norteado
a atuacdo do TSE enquanto 6rgdao administrador e fiscalizador das eleicbes no

Brasil’.

® Ha diversas entidades que, possuindo a transparéncia como pauta, buscam influir na produgdo de
mecanismos institucionais e normativos para possibilitar maior accountability; a titulo de exemplo cita-
se as seguintes: Transparéncia Brasil (www.transparencia.org.br); Movimento Voto Consciente
(www.votoconsciente.org.br); Movimento de Combate a Corrupcao Eleitoral (www.mcce.org.br); e os
diversos "observatérios sociais "espalhados por inimeros municipios do Brasil.

" A ata da audiéncia publica realizada no TSE, em dezembro de 2013, para tratar das instrugdes
normativas de 2014 relativas a arrecadacao e gastos de recursos em campanha eleitoral e prestacao
de contas, ndo traz o motivo que levou esse 6rgdo a instituir as novas regras trazidas na
resolucao/TSE n. 23.406 (Cf. http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-ata-da-40-audiencia-6-12-
2013). Contudo, nas notas de julgamento da referida audiéncia publica, percebe-se que a busca por
maior transparéncia € o motivo que tem permeado a orientacdo da Justica Eleitoral esculpida na
edicdo das resolugdes disciplinadoras do processo eleitoral; veja-se trecho da fala do advogado do
Partido Democrético Trabalhista (PDT): "Primeiramente, ja que essa € a Ultima audiéncia publica feita
para debater as minutas de resolugdes para as préximas eleicoes, cabe destacar o esforco do
Tribunal e da Assessoria Especial, percebivel na leitura comparativa das resolucoes que
serviram de norte para conduzir as eleicoes de 2010, que incorporou-se em termos de
discussao e de avancos que o Tribunal obteve nesse periodo. Percebemos claramente que o
Tribunal tem o cuidado de tentar adequar os regulamentos, dentro da possibilidade permitida
pela Constituicdo Federal, fazendo o trabalho de manter maior transparéncia e agilidade nas
eleicbes e garantir aos partidos politicos a possibilidade de fazer campanhas de forma mais
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Diante deste cenario e em tempo de acirradas discussées sobre reforma
politica, nas quais o financiamento das campanhas eleitorais consiste em um dos
principais temas da pauta, a pesquisa reveste-se de importancia na medida em que
coloca as formas de controle do financiamento politico como objeto de estudo a ser
discutido e testado. Ou seja, a fim de verificar se as exigéncias da Justica Eleitoral
influenciam a acdo dos principais doadores de campanha eleitoral, a pesquisa
coloca a prova a eficacia social de algumas imposicoes legais destinadas a
proporcionar maior transparéncia e accountability no financiamento das campanhas
eleitorais.

Para testar a influéncia das modificagbes normativas implementadas pelo
TSE, nas eleicbes 2014, no que se refere ao comportamento dos principais
doadores de campanha, o estudo tece uma analise comparativa entre as estratégias
dos financiadores nas eleicbes de 2010, em que ndo estavam presentes as
exigéncias trazidas posteriormente pela resolucdo 23.406; e nas eleicdes 2014,
quando o novo regime juridico passou a ser aplicado. Para tanto, a investigacao
concentra-se nos dados de prestacao de contas de 2010 e de 2014, divulgados no
sitio do TSE, e vale-se de ferramentas oferecidas pela Analise de Redes Sociais
(ARS), que foram utilizadas na comparagcdo entre o fluxo de doacdes nas
campanhas de 2010 e de 2014, revelando as relagdes que permitem identificar o
comportamento dos atores e o modo como influenciam o jogo politico.?

Vale mencionar que, conforme noticiado pela midia logo ap6s a edi¢cao da
resolucado/TSE n. 23.406, a expectativa da Justica Eleitoral era de que, com as
novas regras, evitar-se-ia a chamada "doagdo oculta"; o que levaria a uma
diminuicao do fluxo de doacgéo para os partidos politicos, j& que os candidatos, ainda
que recebessem a contribuicao via agremiagao, teriam que indicar a fonte originaria
do recurso financeiro. Diante disso, pensou-se que, em razao da instituicdo das
regras trazidas pela resolucao em exame, os partidos politicos teriam perdido for¢a

isondmica, que é o grande desafio que se tem, principalmente quando se imagina que nas eleigdes
ha diversidade de candidatos e estruturas, tanto de candidatos governistas ou de oposicao (Cf.
http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-degravacao-da-4o-audiencia-6-12-2013).(grifou-se).
Destarte, o que se pode concluir € que as alteragdes advindas com a resolugéo/TSE n. 23.406
respaldaram-se tanto no clamor da sociedade civil por maior transparéncia como no principio da
publicidade (art. 37 da Constituicdo Federal) e na Lei de Acesso a Informacdo (quanto a este dltimo
fundamento, cf. nota de rodapé n. 35).

® Todos os dados que embasaram a presente pesquisa tém origem em trabalhos desenvolvidos pela
equipe do Grupo de Estudos do Territério — GETE/UEPG-UFPR com dados do TSE relativos aos
anos de 2010 e 2014 tratados em banco relacional com apoio do CNPg/Projeto de pesquisa
470342/2014-5.
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no jogo politico, porquanto ndo mais contariam com posicdo de destaque no
processo eleitoral no que diz respeito a alocacao e repasse de recursos financeiros
para as campanhas eleitorais.’

A hipotese testada partia da premissa de que, em alguma medida, as novas
regras implementadas pela Justica Eleitoral afetariam o padrédo de comportamento
dos doadores centrais das campanhas. Supunha-se que, nas eleicbes de 2014,

° Seguem trechos de noticias de 2014 em relagdo a edicdo da resolugido/TSE 23.406: "O Tribunal
Superior Eleitoral (TSE) determinou o fim das chamadas doacdes ocultas nas eleicoes. Com
esta pratica, os politicos podiam omitir que receberam a doacdo de uma determinada empresa,
cumprindo favores durante seu mandato sem aparentar nenhuma relacao financeira entre eles. Esse
tipo de doagéao funciona da seguinte forma: em vez de passar o dinheiro diretamente a um candidato,
a verba cai antes no caixa unico de um partido ou comité eleitoral, onde é misturado a outras doacoes
e dinheiro de outras fontes. A quantia so é repassada posteriormente ao candidato, o que torna o
rastreamento do dinheiro impossivel. A pratica era comum em quase todos os partidos, que
triangularam entre 25% e 46% do seu dinheiro na ultima eleicdo nacional —a excecao é o
PSOL, que passou por comités somente 14% da sua verba. Durante uma sessao em abril, os
ministros do TSE votaram resolucao que determina o fim da pratica. A decisao ajuda a jogar
luz sobre relacées espurias entre politicos e candidatos, mas ainda esta longe de ser a
solucao para a influéncia excessiva de algumas empresas sobre a politica (...) (Disponivel em:
<http://www.cartacapital.com.br/politica/financiamento-eleitoral-fim-das-doacoes-ocultas-nao-ataca-o-

cerne-do-problema-4542.html>). (grifou-se). E ainda: "Resolugdo editada pelo Tribunal Superior
Eleitoral para a eleicdo de outubro vai fechar uma das brechas para doagdes ocultas de empresas
para candidatos: o uso dos comités financeiros e partidos como intermediarios da contribuicdo, como
forma de esconder a relacdo direta entre doador e candidato. Publicada no dia 5 de margo, a
Resolugdo 23.406 determina que os candidatos deverdo identificar CPF ou CNPJ do doador
originario de repasses feitos por partidos, comités e campanhas de outros candidatos nas prestacoes
de contas feitas ao TSE durante a eleicdo. Isso vai permitir, na visdo de técnicos do tribunal, saber
quem financiou cada campanha. Nas elei¢cdes anteriores ndo havia essa regra, adicionada a pedido
do Ministério Publico de Sao Paulo neste ano. O partido ou comité indicava na prestagao de contas
de quem recebeu o dinheiro e para quais candidatos tinha feito doagbes, mas nao fazia uma ligagao
direta. Muito dinheiro costuma passar pelas contas das legendas durante a eleicao e fica impossivel
dizer, com precisdo, quem foi o destinatario das doacbes de cada empresa - e saber, com isso, as
relacoes empresariais de cada politico." (Disponivel em: <http://www.seac-
abc.com.br/noticias/mostrar.php?codigo=11041>). Para fins de contextualizar o cenario das eleicdes
gerais de 2010 e demonstrar o porqué da edicao da resolucao/TSE n. 23.406 para as eleicdes gerais
de 2014, convém, por fim, transcrever a seguinte noticia: " Os principais financiadores individuais das
eleicdes de 2010 optaram pela chamada doacao oculta ao concentrar a distribuicdo dos recursos em
partidos e comités. O ranking dos principais doadores identificados pelo TSE (Tribunal Superior
Eleitoral), ao qual a Folha teve acesso, mostra que empreiteiras e bancos continuam sendo os
grandes financiadores dos candidatos. Os dez maiores doadores contribuiram com R$ 474,1 milhdes
em 2010. Desse valor, 72% (R$ 341,4 milhdes) foram para partidos e comités e R$ 132,7 milhdes
enviados a candidatos. Uma brecha na lei permite ao financiador evitar uma vinculagao direta com
candidatos. Como o dinheiro das empresas entra no caixa Unico do partido ou comité, ndo é possivel
saber para qual campanha foi direcionado. Pela lei, partidos e comités podem repassar verbas para
quaisquer candidatos e legendas de sua coligagao. Apesar de a pratica ser legal, o TSE fracassou
em sua tentativa de barrar as doacdes ocultas. O tribunal determinou a criagdo de conta especifica
para a campanha e a antecipagdo das prestagbes parciais dos partidos - antes, era apresentada
apenas em maio do ano seguinte. Nao conseguiu, porém, exigir que legendas discriminassem a
ligacédo entre doador e o real beneficiario (Disponivel em: <http://www.ihu.unisinos.br/noticias/43021-
campanha-2010-principais-financiadores-optaram-pela-chamada-doacao-oculta->).
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especialmente em razdo da necessidade de os partidos politicos identificarem a
origem da doagdo quando do repasse de recursos para o(s) candidato(s), teria
havido um enfraquecimento do papel de destaque desses atores - os partidos
politicos - no jogo politico em relacdo a posicao de centralidade que assumiram até
2010. Ou seja, a suposicao era no sentido de que as novas regras instituidas
funcionaram como um mecanismo de constrangimento a acao estratégica dos
doadores centrais.

A formulacao de tal hipétese e o desenvolvimento da pesquisa - que parte
da analise agregada dos dados constantes das prestacées de contas das elei¢cdes
de 2010 e 2014 com o suporte da técnica da Analise de Redes Sociais (ARS) para
verificar eventual alteracdo nos padrdoes de interacdo entre os principais atores -,
uma vez que buscava, a luz da comparacao entre contextos institucionais, capturar a
racionalidade dos agentes (partidos politicos, candidatos, pessoas fisicas e juridicas)
para fins de verificar como estes estabeleceram suas estratégias a partir da
alteracao das “regras do jogo”, baseou-se no neoinstitucionalismo como instrumental
tedrico, em especial na abordagem da escolha racional, para explicar de que modo
as instituicbes, na ocasido em que alteram “as regras do jogo”, sdo capazes de
determinar comportamentos.

Para o enfrentamento da problematica, o trabalho percorrera o seguinte
caminho: em um primeiro momento, a fim de demonstrar a importancia de se
analisar a interacao entre financiadores e financiados sob o enfoque da tensao entre
0 dever ser normativo e o ser da dinamica politica, expde-se o histérico da pesquisa,
indicando as abordagens dos trabalhos existentes no Brasil - tanto na ciéncia politica
qguanto no direito - no que se refere ao tema do financiamento politico (capitulo 2).
Nesta secdo, aproveita-se para expor o referencial teérico que da sustentacdo a
premissa da pesquisa, abordando as implicagdes tedricas que motivaram a opgao
pela perspectiva neoinstitucionalista da escolha racional (tépico 2.1) e, ainda,
explica-se a técnica de pesquisa - Andlise de Redes Sociais - utilizada para testar a
hipotese formulada (tépico 2.2); Na secdo seguinte, expbem-se as principais
discussbées em torno do financiamento das campanhas eleitorais (capitulo 3) para
dai tratar do modelo de financiamento de campanha vigente no periodo considerado
na pesquisa (elei¢cdes gerais de 2010 e de 2014) (t6pico 3.1). Nessa secao, também
serdao levantados argumentos em favor da necessidade de prestacdo de contas
pelos partidos politicos e candidatos (topico 3.2) e, por fim, serdo apontadas as duas
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principais alteracbes trazidas pela resolucao/TSE n. 23.406 que sédo objeto deste
trabalho (t6pico 3.3); a ultima sec¢éo destina-se a apontar os resultados da pesquisa
realizada e, assim, trata especificamente dos reflexos da resolucao/TSE n. 23.406
no comportamento dos principais doadores (capitulo 4); e, por fim, tecem-se as

consideracoes finais e alguns encaminhamentos para uma futura pesquisa.
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2  PRESSUPOSTOS TEORICO-METODOLOGICOS DA PESQUISA: O
FINANCIAMENTO DAS CAMPANHAS ELEITORAIS A LUZ DO
NEOINSTITUCIONALISMO DE ESCOLHA RACIONAL

O financiamento politico vem sendo objeto de intenso debate nas mais
diversas areas do conhecimento, tais como a ciéncia politica, a economia e o direito,
entre outras. Assim, ndo é demais afirmar que, a partir da década de 90 (momento
em que passaram a ser permitidas as contribuigdes por meio de pessoa juridica,
com a consequente necessidade de prestar contas a Justica Eleitoral), iniciou-se, no
Brasil, uma crescente producao cientifica relacionada ao tema, que, por sua vez,
passou a assumir cada vez mais relevancia na medida em que as informacdes
prestadas a Justica Eleitoral foram se tornando, gradativamente, mais transparentes
e, portanto, passaram a ser passiveis de controle e objeto de pesquisa.

Considerando que a presente pesquisa dialoga, a um s6 tempo, com
categorias da ciéncia politica e do direito, porquanto visa testar a tensao entre o
dever ser normativo e o ser da dindmica politica, a fim de verificar o nivel de
efetividade'® das regras introduzidas pela resolucdes/TSE n. 23.406 - ou seja, se tais
regras, no plano fatico, produziram os efeitos que se esperava e que fundamentaram
a estruturagdo desse regime juridico -, comentar-se-a tdo somente a respeito da
literatura sobre o tema do financiamento politico no que concerne a esses dois
ramos cientificos (ciéncia politica e direito).

Quanto ao campo da ciéncia politica, embora seja vasta a produgdo de
trabalhos pertinentes a tematica, ainda ha, como ja apontado por Mancuso (2012),
algumas lacunas na agenda de pesquisa. Por essa razao, com vistas a sugerir uma
nova agenda de pesquisa para o tema do financiamento politico, Mancuso (2012)
constatou que, no Brasil, a literatura sobre a tematica, em regra, d4 conta de abordar
apenas 0s seguintes aspectos: (i) as diversas variaveis aplicaveis aos sistemas de
financiamento e gasto politico existentes no mundo; (ii) prés e contras dos diferentes
modelos de financiamento politico; (iii) elementos da regulamentacdo do
financiamento politico no Brasil, inclusive por meio da abordagem histérica no que

se refere a evolucédo da legislacao eleitoral; (iv) os modelos de financiamento em

'% Entende-se que as normas sao efetivas quando sdo - realmente - obedecidas; ou seja, para além
dos efeitos juridicos (formais), possuem forca socialmente. Para uma leitura mais aprofundada da
questao, cf. Kelsen, Hans; FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio; REALE, Miguel, entre outros autores
da Teoria do Direito.
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perspectiva comparada; e, (v) o financiamento por pessoas juridicas em periodo nao
eleitoral (para fins de cobrir despesas geradas pelas campanhas eleitorais e para os
partidos politicos por motivos diversos). JA em relagdo, especificamente, aos
trabalhos produzidos na ciéncia politica sobre o financiamento privado, sobretudo o
empresarial, Mancuso (2012) identificou que a literatura cinge-se a abordar as
seguintes questdes: (a) em que medida as doagdes e os gastos eleitorais afetam o
desempenho dos candidatos; (b) se é possivel identificar relagdo entre as
contribuicées para as campanhas eleitorais e eventuais beneficios auferidos pelos
financiadores; e (c) quais varidveis podem explicar as contribuicbes e os gastos
eleitorais (2015). Em sintese, como se pode perceber, os trabalhos que tomam o
financiamento privado como objeto de pesquisa, buscam identificar as variaveis
explicativas para as contribuicoes eleitorais, sendo que o investimento eleitoral
acaba por se tornar a varidvel dependente.

Por sua vez, no campo do direito, a despeito do debate acerca do
financiamento politico encontrar-se presente, dois foram os motivos que
impulsionaram maior preocupacao dos juristas em relacdo ao tema: em primeiro
lugar, a propositura e julgamento da Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 4650 -
proposta pelo Conselho da Ordem dos Advogados do Brasil perante o Supremo
Tribunal Federal (STF) -, que questionava os dispositivos da Lei das Eleicbes e dos
Partidos Politicos, relativos a possibilidade de financiamento realizado por pessoas
juridicas e na parte em que dispéem sobre o limite de doacao das pessoas fisicas; e,
em segundo lugar, todos os escandalos de corrupgdo - noticiados pela midia e
objetos de investigacao e julgamento pelo Ministério Publico Federal e pela Justica
brasileira nos ultimos dois anos - envolvendo grandes empresas que, no que €
relevante para a presente pesquisa, foram as grandes protagonistas dos
financiamentos empresariais das campanhas eleitorais e da grande maioria dos
mandatarios.

No entanto, embora a preocupagdo se manifeste nas discussdes travadas
nos diversos nucleos de investigacao do direito constitucional e do direito eleitoral'’,
bem como em inlUmeros congressos da area juridica, a producéao cientifica acerca do

tema ndo conta com muita expressividade. Veja-se, por exemplo, que, ao fazer um

"' Refere-se aos ntcleos de estudo das Universidades e das comissdes especializadas da Ordem
dos Advogados do Brasil - OAB ou das entidades criadas para fins cientificos, a exemplo do Instituto
Brasileiro de Direito Eleitoral - IBRADE, do Instituto Paranaense de Direito Eleitoral - IPRADE e da
Academia Brasileira de Direito Eleitoral e Politico - ABRADEP.
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balanco sobre a literatura pertinente ao tema, é possivel identificar apenas duas
autoras como referéncia na d&rea, as quais abordam a regulamentagdo do
financiamento politico em perspectiva comparada (SANTANO, 2016) e a evolucao
da regulamentacao do financiamento eleitoral no Brasil (SCHLICKMANN, 2014).

Assim, a despeito de os trabalhos existentes - tanto na ciéncia politica
quanto no direito - serem de significativa importancia, ao cotejar o objeto das
producdes sobre financiamento politico no Brasil, infere-se que ainda ndo ha
pesquisas que se desenvolvam no sentido de conjugar as duas é&reas de
conhecimento aqui exploradas para fins de explicar em que medida as instituigdes -
aqui entendidas como o conjunto de regras que disciplinam o financiamento politico
e Orgaos encarregados da fiscalizacao e aplicacdo de tais regras - podem afetar o
comportamento dos principais atores do jogo politico e, portanto, o resultado da
dindmica das doagbes; dai a relevancia do presente trabalho. Ou seja, nesse
contexto, a aplicacdo das regras relativas ao financiamento das campanhas
eleitorais passa a figurar como variavel explicativa do financiamento politico,
enquanto que este passa a ser a variavel dependente.

Desse modo, visando investigar se, comparando-se o financiamento das
campanhas eleitorais de 2010 e 2014, considerando que nessa ultima substanciou-
se a instituicdo das duas novas regras abordadas neste trabalho, materializadas na
resolucao/TSE n. 23.406, os resultados pretendidos pelo TSE - principalmente em
relacdo ao combate a doagédo triangulada, de forma a permitir ampla accountability
dos eleitores e instituicdes no processo de financiamento das campanhas eleitorais
— foram alcancgados nas elei¢cdes 2014, decidiu-se por estabelecer um comparativo
em relacao as eleicbes 2010, quando tais regras ainda nao se encontravam
presentes na disciplina normativa do financiamento das campanhas eleitorais.

A hipotese motivadora da pesquisa era de que as alteracbes no regime
juridico aplicavel as eleicbes 2014 haveriam influenciado o comportamento dos
principais doadores das campanhas eleitorais, fato que resultaria na relativizagéo do
protagonismo dos agentes partiddrios em relacdo a alocacdo de recursos
indispensaveis as atividades de campanha. Partia-se do pressuposto de que, em
2010, os partidos politicos figuravam como pecas centrais do jogo politico, em razao

» 12

da desnecessidade dos candidatos beneficiados com a "doacao oculta” "< indicarem,

12 Divergindo-se do que grande parte do divulgado pela midia e alguns autores da ciéncia politica e
do direito eleitoral, mais adiante explicar-se-a que o termo "doagéo oculta" é incorreto, pelo que
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na doacao recebida via partidos, a real origem dos recursos financeiros, bem como o
nome do doador e o respectivo valor doado na prestagcdo de contas. Ou seja,
pensava-se que os partidos politicos, na condicdo de recebedores e financiadores
das campanhas eleitorais, figurariam em 2010 como protagonistas da rede de
financiamento eleitorais, uma vez que tinham a intengdo de ocultar a verdadeira
origem dos recursos investidos. Por consequéncia, em face da mudancga do regime
juridico de prestacao de contas da campanha de 2014 - em que, mesmo no caso da
doacao triangulada, passa o partido a ter o dever de informar para o candidato
divulgar a fonte mediata do financiamento (ou seja, o real financiador passa a
obrigatoriamente aparecer na prestacdo de contas de todos os candidatos) -
formulou-se a hip6tese que os partidos perderiam a centralidade do recebimento de
doacdes, ja que, em ultima instancia, o real financiador seria, de todo o modo,
identificado.

Para tanto, a pesquisa concentrou-se na base de dados relativa as
prestacdes de contas das campanhas presidenciais de 2010 e 2014, constantes das
declaracbes oficiais apresentadas pelos partidos e candidatos (diretamente ou
através dos respectivos comités financeiros) e apreciadas pelo TSE. Com essa base
de dados, por intermédio da técnica da Analise de Redes Sociais (ARS), realizou-se
a verificacdo empirica da hip6tese formulada, situando como elemento central da
pesquisa o padrao de relacionamento, ou de interagdo, entre os principais atores do
processo de doacao/financiamento das campanhas eleitorais - tomando como
paradigma ndo apenas os quantitativos de doadores individuais (agentes), mas
também e principalmente o volume de recursos doados - e os partidos politicos, de
forma a testar se a premissa da pesquisa confirmar-se-ia.

Como antes explicado, testou-se se a relagdao proporcional entre o volume
de recursos direcionados - fluxo de doagéo - pelos principais atores (financiadores
eleitorais) para os partidos politicos na eleicado de 2010 permaneceu, aumentou ou
diminuiu na campanha eleitoral de 2014. Para tanto, fez-se a comparacao direta
entre o volume de recursos destinados aos partidos em 2010 e 2014 -
evidentemente, através da atualizacdo dos valores de 2010 pelo indice Nacional de
Precos ao Consumidor (INPC) para outubro de 2014, de forma a equalizar os

adotar-se-a o conceito de doacao triangulada para descrever o fenébmeno no qual o partido recebe a
doacdo do financiador apenas para disfarcar sua origem ao repassar tais recursos para 0s
candidatos, de forma a que, na prestacdo de contas desses, apenas apareca o partido como
financiador.
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volumes doados entre 2010 e 2014 de acordo com seu impacto, considerada a
realidade de cada campanha eleitoral.

Essa comparacado - entre o volume de recursos destinados aos partidos
politicos nas eleicdées 2010 e 2014 -, que foi realizada a partir da analise geral dos
dados relativos a ambas as eleigdes considerando os atores de forma agregada, no
intuito de pormenorizar a pesquisa, enfatiza os dados pertinentes as campanhas
presidenciais, porquanto trata-se do recorte metodoldgico utilizado para lancar luz
sobre os padrées de comportamento dos financiadores de campanha. Isso por
entender-se que o financiamento da campanha presidencial, diante do impacto
nacional da esfera do poder em disputa, fornece o quadro mais adequado para a
verificagdo dessa tensao entre identidade explicitada do doador e centralidade dos
partidos politicos.

Além dos fatores proprios da seguranca fatica dos dados de pesquisa -
infensos, por exemplo, a realidades regionais que poderiam distorcer essa analise -
o sistema constitucional brasileiro impée um carater nacional aos partidos politicos,
que s6 podem ter existéncia legal se forem organizados nacionalmente. Esse
contexto, combinado ao fato de o sistema de governo brasileiro ser presidencialista,
com eleicbes periddicas a cada quatro anos, permite que essa (possivel ou néo)
centralidade dos partidos politicos seja testada no processo de financiamento das
campanhas eleitorais de modo mais preciso, eis que plenamente possivel comparar-
se as campanhas de anos diferentes.

Na sequéncia, e diante do acima exposto, explicar-se-a o fundamento de
adotar-se a abordagem teorica do neoinstitucionalismo como suporte analitico da
pesquisa e suas respectivas conclusdes, valendo destacar que um dos seus
postulados essenciais - de que as instituicbes determinam os comportamentos dos
atores envolvidos, em especial a abordagem da escolha racional - servirdo para
demonstrar de que modo as especificas instituicbes abrangidas pela presente
pesquisa — a exemplo do plexo normativo especifico do financiamento das
campanhas eleitorais e de sua administracao pela Justica Eleitoral - na ocasidao em

que alteram “as regras do jogo”, sdo capazes de determinar comportamentos.

21 O NEOINSTITUCIONALISMO COMO  ABORDAGEM TEORICO-
METODOLOGICA



24

Para que qualquer investigacao tenha condicées de converter a dindmica do
real na linguagem prépria de cada campo cientifico, € imprescindivel que a
interpretacédo, descricdo, ou explicagdo acerca dos apanhados da pesquisa seja
realizada a partir da escolha de uma abordagem teorico-metodoldgica capaz de
conferir suporte a andlise pretendida.

Considerando que o trabalho em questdo investiga, comparativamente, o
padrao de interacdo estratégica entre financiadores e financiados nas eleicdes
gerais de 2010 e de 2014, tomando como variavel explicativa, para eventual
mudanca no comportamento dos atores, a alteracdo das regras relativas ao
financiamento eleitoral (levadas a efeito pelo Tribunal Superior Eleitoral em 2014),
entende-se que a abordagem tedrico-metodoldgica mais adequada para o presente
trabalho consiste naquela que opera os mecanismos institucionais como variavel
independente da interagdo entre os atores envolvidos no financiamento das
campanhas eleitorais; por isso, consoante adiantado na parte introdutéria, a
formulacdo da hipétese e o desenvolvimento da pesquisa partiram da perspectiva
neointitucionalista.

E que, conforme explica Tomio (2007, p. 3),

“As diversas perspectivas analiticas conhecidas como neoinstitucionalistas
identificam as instituicbes (compreendidas como elementos auténomos)
enquanto variaveis independentes com capacidade explicativa sobre os
resultados politicos concretos e determinagdo sobre alguns tragos do
comportamento sdcio-politico dos individuos e dos grupos” (grifos no
original)

Note-se que, diferente das analises que se centram nos condicionantes
sociais dos eventos politicos (0os grupos, as classes, a estrutura econbmica, a
estratificacdo social, a cultura politica), a abordagem neoinstitucionalista encara as
instituicbes como relevante categoria a influenciar os resultados politicos; ou seja,
para os adeptos da perspectiva institucionalista, “instituicoes contam” (grifou-se)
(PERISSINOTTO, 2004).

Conforme atentou Perissinotto (2004), na Ciéncia Politica contemporanea,
encontra-se presente forte tendéncia em utilizar o instrumental tedrico do
neoinstitucionalismo para a analise dos fendbmenos politicos. Segundo o autor, a
parte as criticas que devem ser feitas em relacdo ao uso excessivo e puramente
formalista do método, ha que se reconhecer que a abordagem neoinstitucionalista
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muito contribuiu com as analises pertinentes a ciéncia politica, porquanto
proporcionou a descoberta de resultados que haviam sido subestimados pelos
pesquisadores da politica; por isso, conforme constata Perissinotto (2004, p. 204),
gracas ao instrumental tedrico do institucionalismo, hoje, “sabe-se muito mais sobre
o funcionamento das instituicées e dos seus impactos sobre os fenémenos politicos
do que se sabia ha dez ou vinte anos”.

A partir de um balango da literatura, é possivel, em certa medida, afirmar
que, a despeito da perspectiva neoinstitucionalista contar com trés abordagens
distintas (a da escolha racional, da teoria das organizagées e do institucionalismo
histérico. Cf. IMMERGUT, 1998), os autores adeptos dessa perspectiva partem de
um postulado geral. E que, ao desconsiderar os tracos caracteristicos de cada
abordagem e tomando como referéncia apenas seu nucleo comum, percebe-se que
a teoria neoinstitucionalista surgiu como uma resposta as proposi¢coes teorico-
metodolodgicas do “comportamentalismo”, corrente predominante na ciéncia politica e
na sociologia politica norte-americanas no periodo compreendido entre 1950 e 1960
(PERISSINOTTO, 2004).

De acordo com os filiados do “comportamentalismo”, a Unica maneira de
analisar cientificamente os fendmenos politicos consistia no estudo de
comportamentos observaveis, por que apenas estes — 0s comportamentos
expressados pelos individuos — seriam a fonte empirica apta a revelar as
verdadeiras preferéncias dos atores politicos e a intensidade de tais preferéncias
(PERISSINOTTO, 2004, p. 207). Ou seja, conforme afirma Immergut (1998, p. 6),
“for all intents and purposes, the expressed preferences are the real preferences of
any individual; preferences are revealed through behavior”*®.

Por seu turno, a perspectiva institucionalista preocupa-se em diferenciar as
reais preferéncias daquelas que se expressam através do comportamento dos
atores. Além disso, diferentemente do “comportamentalismo”, que encara as
instituicbes apenas como um espaco onde se manifestam as preferéncias, para o
neoinstitucinalismo, “as instituicdes afetam tanto o conteudo quanto a ordenacéo das
preferéncias e o que os atores dizem preferir pode nao coincidir com suas
preferéncias reais, mas sim com aquilo que é possivel preferir num dado
contexto institucional”. (grifou-se) (PERISSINOTTO, 2004, p. 207).

'® Para todos os efeitos, as preferéncias expressas sao as preferéncias reais de qualquer individuo;
preferéncias sao reveladas através do comportamento. Traducao livre.



26

Ademais, convém lembrar que, para os institucionalistas, além de as
instituicbes afetarem as preferéncias dos atores politicos, elas também influenciam a
formacédo de interesses e a capacidade dos atores em defender seus interesses e
conveniéncias no interior do sistema politico (PERISSINOTTO, 2004). Logo, pode-se
inferir que as instituicbes sdo fundamentais para fins de compreender a acao
estratégica dos atores no momento em que tomam as mais diversas decisdes de
impacto na sociedade, em especial as politicas.

De acordo com Elster (1994, p. 174), as instituicbes, que podem ser
definidas como “mecanismos de imposicdo de regras”, existem para impedir, na
medida do possivel, que a sociedade perca seus paradigmas de desenvolvimento e
avanco (desde que, conforme alerta Elster (1994), também existam outros
mecanismos para evitar que as proprias instituicoes se desfacam). Assim, para
assegurar tanto a coesao social quanto o funcionamento das instituicbes, o objetivo
das regras impostas consiste em direcionar o comportamento dos individuos ou
grupos”. Nesse sentido, a luz do institucionalismo, mas no contexto da abordagem
da escolha racional, Lane e Ersson (2000, p. 27) explicam que “na institution is a
norm that is upheld in behaviour by means of sanctions. Organizations, obviously,
do have rules that are combined with sanctions. Institutions are essential to
organization, as they could not operate without them”. (grifou-se)."

Vale mencionar que, para Elster (1994), a depender da natureza da sangao,
as instituicbes podem ser privadas ou publicas. A titulo de exemplo, as privadas
podem incluir regras de comportamento adotadas em empresas, universidades,
organizagoes religiosas e sindicatos, sendo que a mais significativa sancéao consiste
na expulsdo do grupo; por sua vez, as instituicbes publicas (que sdo as relevantes
para a presente pesquisa), que sempre respaldam suas san¢des (taxas, multas e
até prisdo) em um sistema de aplicacao de leis, podem incluir a produ¢ao de normas
pela Administragcdo Publica, o Parlamento, a Suprema Corte, enfim, todo o aparato
estatal. Importa salientar que a imposi¢cao das regras pode se materializar por meio
dos mais variados atos, tais como politicas publicas, atos administrativos, leis,

decisdes judiciais, regulamentos, etc.

" Uma instituicdo € uma norma que € mantida no comportamento por meio de sancoes.

Organizagdes, obviamente, tém regras que sao combinadas com sangdes. Instituicdes sdo essenciais
para organizacao, tal como essa ndo poderiam operar sem aquelas. Traducéo livre.
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No que é relevante para a presente pesquisa, tendo em vista que se busca,
a luz da andlise comparativa entre os contextos institucionais das elei¢cdes gerais de
2010 e de 2014, capturar a racionalidade dos agentes (partidos politicos, candidatos,
pessoas fisicas e juridicas) com a finalidade de verificar como estes estabelecem
suas estratégias a partir da alteracao das “regras do jogo”, a interpretacdo dos
dados partira da perspectiva neoinstitucionalista, mas, em especial, com foco na
abordagem da escolha racional.

Nesse ponto, no que diz respeito a definicdo de instituicbes no contexto da
perspectiva neoinstitucionalista (em especial da abordagem da escolha racional),
utilizar-se-a o termo "instituicées" para se referir a toda regra e/ou norma que conte
com a habilidade de constranger o comportamento dos atores, 0s quais, por sua
vez, levam em consideracao a existéncia de tais regras e/ou normas para orientar
seu comportamento (LANE; ERSSON, 2000). As instituicbes, portanto, na medida
em que visam determinado comportamento, podem afetar a agéo dos individuos de
diversas maneiras, tal como os forcando ou induzindo a agirem de certa maneira,
conforme apontado por Elster (1994); no mesmo sentido, Ferejohn e Pasquino
(2001), em trabalho que aborda os conceitos de racionalidade em teoria politica,
afirmam que as instituicbes politicas e sociais consistem em mecanismos que
buscam regular ou direcionar as atividades dos atores que, por seu turno,
respondem de modo previsivel a seus comandos.

Na linha do afirmado por Perissinotto (2004, p. 209), “para o
institucionalismo de escolha racional, o contexto institucional (as regras do jogo) € a
variavel independente que explica a conduta dos atores racionais. O comportamento
dos atores € visto, entdo, como uma resposta 6tima ao contexto em que ele esta
inserido”. Nesse diapaséao, Elster (1994, p. 41) sustenta que a teoria da escolha
racional visa encontrar os melhores meios para fins ja determinados, o que sugere
que o “agir racionalmente” é uma maneira de “adaptar-se otimamente as
circunstancias”.

Ou seja, os agentes, quando visam dado resultado, levam em conta o
arranjo institucional existente, que moldara as possibilidades de acao e interacao
entre os atores, para dai calcular a melhor estratégia (meio) para se chegar ao fim
que se pretendia. Por essa razdo, na medida em que as instituicbes moldam as
possibilidades de escolha dos atores, porquanto estabelecem mecanismos de

constrangimento a acao, elas visam tornar o “agir racional’” dos atores previsivel.
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Logo, conforme bem colocado por Perissinotto (2004), deve a andlise dos resultados
politicos partir do contexto institucional para, na sequéncia, compreender a conduta
dos atores racionais. A luz desse instrumental teérico, recorrendo & teoria da
escolha racional para o desenvolvimento da pesquisa, formulou-se a hipétese de
que, com as alteragcdes das regras do jogo nas eleicdes 2014, sobretudo em relacéo
a impossibilidade de se fazer a doacao triangulada sem identificacdo do doador
original pelo candidato beneficiado—que servia, supostamente, para néo identificar o
intermediador do repasse financeiro -, diferente do cenario presente nas eleicoes
2010, os agentes partidarios perderiam a centralidade na alocagéo e distribuicdo dos
recursos. Isso porque se partia da premissa de que, nas eleicbes 2010, a
centralidade do agente partidario no financiamento eleitoral justificava-se na medida
em que, por ser permitida a doacéo triangulada, os financiadores, para ndo serem
identificados, estrategicamente, manifestavam preferéncia por doar para os partidos
politicos e deixar que estes, por sua vez, repassassem a contribuicdo para o
candidato que supunham contar com maior chance de éxito - mesmo que,
previamente a doacdo, ja houvesse decisdao do agente doador de direcionar o
recurso doado a um determinado candidato.

Por consequéncia, se, por conta da resolucdo/TSE n. 23.406 de 2014,
passou a ser necessaria a identificacdo, na prestacdo de contas, da real fonte do
recurso repassado pelos partidos politicos (mesmo que através da intermediacao
desses), no contexto institucional das eleicbes 2014, pensava-se que a preferéncia
dos doadores em contribuir para os partidos seria alterada. E, por isso, ja que, de
todo modo, a origem dos recursos seria revelada, os financiadores nao mais
utilizariam da estratégia de doar para os partidos e, por isso, doariam diretamente
para o candidato, fato que demonstraria que a nova regra funcionou como um
mecanismo de constrangimento a agao dos doadores e que, portanto, influenciou no
comportamento tornando-os mais previsiveis.

Destarte, partindo-se do postulado central do neoinstitucionalismo — de que
as instituicbes afetam o comportamento dos atores —, o0s dados referentes as
prestacoes de contas das campanhas de 2010 e 2014 (filtro metodolégico
estabelecido no presente trabalho) serdo interpretados a luz dessa perspectiva, com
énfase na abordagem da escolha racional. Isso porque, a partir da hipdtese
formulada, o trabalho busca colocar em teste a reacdo dos agentes frente aos
constrangimentos institucionais operados pelo TSE através da resolucao 23.406, de
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modo a capturar a racionalidade da formacdo de suas preferéncias e, por
consequéncia, como tais preferéncias refletiram na interacdo estratégia dos atores.

Inclusive, levando em consideracdo a relagdo entre instituicbes e
comportamento, desde logo, convém mencionar que em secdo especifica do
trabalho (capitulo 3) sera abordada a questao da accountability. A pertinéncia de ja
se adiantar o tema € em razao de que se supunha que o mecanismo institucional de
constrangimento apto a influenciar o comportamento dos atores estaria no
estabelecimento, pelo TSE, das regras que tornam o processo politico mais
transparente e, portanto, controlavel pelo eleitor. E que, diante da possibilidade de
maior accountability, mecanismo a disposicdo do cidadado para que este possa
escolher racionalmente suas preferéncias politicas, supunha-se que financiadores e
financiados, cientes da modificacdo do contexto, alterariam seu comportamento
estratégico em relacdo as doagdes e, por isso, ja ndo mais concentrariam suas
doacbes para os partidos politicos. Conforme alerta Przeworski (2006), a luz do
estudo das instituicbes democraticas, a questdo central das discussdes estd em
como - por meio de quais mecanismos - induzir os atores a realizar o
comportamento que mais seja compativel com os interesses da coletividade.

Enfim, se como ressalta Elster (1994), tratar de instituicbes nada mais € do
que tratar acerca dos individuos que interagem uns com 0s outros e com pessoas
externas as instituicdes, certo € que, para se investigar a influéncia do novo arranjo
institucional no padrao de interacao/relacionamento entre os agentes, necessario se
faz a utilizagdo de uma técnica de pesquisa capaz de revelar a formagédo da acao
estratégica entre os atores; dai a importancia da Analise de Redes Sociais, que

passa a ser explicada no tépico seguinte.

2.2 A ANALISE DE REDES SOCIAIS (ARS) COMO TECNICA DE PESQUISA
EMPIRICA

No tépico anterior, em que se cuidou da exposicao da abordagem teobrico-
metodoldgica que respalda a presente pesquisa - 0 neoinstitucionalismo -, explicou-
se que sO é possivel traduzir o real em estudo cientifico se a interpretacdo e a
descricdo dos dados coletados forem realizadas por meio de uma teoria que seja
capaz de esclarecer a relevancia da pesquisa (estudo dos fendbmenos politicos por
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meio das instituicdes como mecanismos de constrangimento ao comportamento dos
atores) e de fornecer um método que explique os resultados politicos identificados.

Contudo, se é certo que a escolha de uma abordagem teérico-metodolégica
é imprescindivel para conferir suporte analitico a pesquisa, também é certo que ndo
h& como analisar os dados sem se socorrer de uma técnica adequada a metodologia
empregada a tal pesquisa; ou seja, a analise dos dados somente se faz possivel
apos a passagem de tais apanhados pelo filtro da técnica mais apropriada ao
objetivo do trabalho.

A presente pesquisa objetivava, a partir da andlise dos dados contidos nas
prestacées de contas relativas as eleicées gerais de 2010 e de 2014, verificar se,
com a implementacdao das novas regras instituidas pelo TSE nas eleicdes 2014,
houve alteracdo no padrdao de relacionamento dos atores (financiadores e
financiados) em relagdo ao contexto institucional de 2010, ocasido em que tais
regras eram inexistentes. Assim, para fins de verificar em que medida as "novas
regras do jogo" influenciaram o comportamento dos atores e, pois, interferiram no
padrao de interacao entre eles, utilizou-se na presente pesquisa a técnica da analise
de redes sociais (ARS).

Isso porque, no estudo das relagbes sociais, essa técnica da condi¢des de
que se investigue os grupos de atores - individuais e coletivos - e as respectivas
conexdes que estes estabelecem entre si. Ou seja, a ARS, de modo sofisticado e
gracas a intensa evolugdo da informatica, trabalha com dados relacionais. Desse
modo, da andlise do conjunto de vinculos que formam uma rede social, é possivel
identificar estruturas de poder relacionadas a recursos materiais ou simbolicos - tais
COmo 0S recursos econdmicos, politicos, culturais, entre outros (DEGENNE; FORSE,
2007 apud CERVI; HOROCHOVSKI & JUNCKES, 2015).

Entretanto, conforme advertiu Marteleto (2001, p. 72), € importante ter em
mente que a ARS n&o constitui um fim em si mesma e, por isso, essa técnica
consiste tdo somente em um meio de investigacdo que, através de uma analise
estrutural, € capaz de demonstrar "em que a forma da rede é explicativa do
fenbmeno analisado"; ndo por outra razdo a ARS deve estar aliada a uma
abordagem tedrico-metodoldgica que dé conta de interpretar e descrever as
revelacdes por ela geradas.

O interessante da ARS como técnica de pesquisa é que esta, assumindo o

carater relacional da dinamica da realidade, "enfatiza a posicdo dos atores nos
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conjuntos de vinculos que conformam os grupos sociais" (CERVI; HOROCHOVSKI
& JUNCKES, 2015, p. 82). Isto €, essa técnica, ao focar nos padrdes de interacao
entre os atores, toma como unidade de analise o conjunto de individuos e os
vinculos entre eles. Consoante explicam Cervi e Horochovski & Junckes (2015, p.
81) a partir do trabalho de Degenne e Forsé (2007), tendo em vista que o foco incide
sobre as relacgdes, "o ator individual ou coletivo constitui-se ndo por si s6, mas nas
relacdes diretas e indiretas que estabelece com outros atores em variados circulos
de sociabilidade que determinam suas posicoes e papeéis" (grifou-se).

Assim, uma vez aplicada essa técnica para analisar os dados constantes
das prestagdes de contas pertinentes as eleicbes 2010 e 2014, é possivel identificar,
por meio da formacdo da rede relativa a cada eleicdo, a posicao dos agentes
partidarios em relagdo aos outros atores da rede de financiamento eleitoral. Com
isso também €& possivel demonstrar, através de analise agregada, se, com a
mudanc¢a do contexto institucional, houve alteracdo nos padrbées de relacionamento
e interacao entre os atores.

Delineado todo o caminho da pesquisa, na préxima secédo, para fins de
expor o quadro da problematica em torno do financiamento eleitoral, passa-se a
cuidar dos aspectos tedricos da tematica e, apds, abordar-se-a a relagcado entre
prestacdo de contas e transparéncia e, ainda, situar-se-4 o leitor acerca das
inovacodes instituidas pela resolucao/TSE n. 23.406, objeto do presente estudo.
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3 O FINANCIAMENTO DAS CAMPANHAS ELEITORAIS

O financiamento das campanhas eleitorais, como ja se afirmou, em razdo de
nao raras vezes estar associado a situacées de corrupgdo € ao uso de recursos
financeiros para fins ilegitimos, constitui tema que guarda espaco para acirradas
discussdes em diversos campos do conhecimento e nas mais variadas experiéncias
democraticas do mundo; e, exatamente por se tratar de assunto controverso, é fato
notério que nao ha consenso entre os estudiosos do tema em relagdo a melhor
forma de custeio das atividades relacionadas ao processo democratico.

Por outro lado, embora o consenso nao incida sobre a tematica, todos os
atores envolvidos no debate reconhecem que ndo ha como se conceber uma
campanha eleitoral que prescinda de alguma forma de custeio, porquanto a
competicdo politica, que se perfaz na angariacdo de votos através do
convencimento do eleitor, apenas viabiliza-se por meio da utilizagdo de recursos
materiais, seja em menor ou maior medida; e, além disso, todos admitem “o peso
que o poder econGmico pode representar na formacdo da decisdo dos eleitores,
parlamentares e gestores e, por consequéncia, a preocupag¢ao em regular as fontes
e modos de financiamento” (ARAUJO, 2004).

Assim, diante do consenso acerca da imprescindibilidade de utilizacdo de
recursos financeiros no processo politico, bem como da necessidade de que haja
um regramento para disciplinar a utilizagdo do dinheiro na politica, quase todos os
paises adotam regras, que variam de acordo com o contexto local, visando
regulamentar o financiamento politico. A despeito de as regras pertinentes a questao
variarem significativamente de um pais para o outro'® (no que toca & exigéncia de
transparéncia, previsao de teto para doacéo, limite de arrecadacédo e gastos, etc.),

0os modelos de financiamento ndo variam tanto, pois podem adotar, em geral, o

'° Os sistemas de regulamentagéo do financiamento politico podem adotar inimeras variaveis e, por
isso, a0 mesmo tempo em que podem tornar-se mais controldveis em razdo da presenca de
mecanismos que possibilitam maior transparéncia e limite ao uso abusivo de recursos financeiros,
podem ser extremamente complexos em razdo da quantidade de regras aplicaveis. (BOURDOUKAN,
2009). Sao exemplos das variaveis que podem incidir sobre a regulamentagdo do financiamento
politico: (i) gastos: atores responsaveis; quais os limites; prazos para efetuar os gastos; necessidade
de prestar contas e (ii) receitas: fontes permitidas; limites e prazos para arrecadacéo; detalhamento
da origem na prestacao de contas.
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sistema de fonte apenas privada, de fonte exclusivamente publica ou, ainda, de
fonte mista (privada e publica).

No tocante as possiveis vantagens do sistema privado de financiamento
eleitoral, afirma Cervi (2010) que este modelo pode assegurar a manutencao do
contato entre a sociedade civil e as instituicbes representativas, o que leva a inferir
que o sistema em questdo pode ser considerando um meio para aproximar 0s
cidaddos do processo politico. Entretanto, embora seja possivel identificar
vantagens na adog¢do do modelo privado de financiamento politico, ndo se pode
perder de vista que a excessiva contribuicdo de ordem privada pode figurar como
Obice a igualdade de oportunidades no processo politico (CERVI, 2010).

Ao considerar esse cenario, Cervi (2010) preocupa-se em verificar se todas
as fontes privadas seriam uma ameaca a igualdade de oportunidades durante a
corrida eleitoral e, em sua pesquisa, parte da hipotese de que apenas as
contribuicées de pessoas juridicas seriam responsaveis por gerar a desigualdade de
condicdes financeiras entre os atores do processo eleitoral.'®Ao final, em primeiro
lugar e na linha do que diversos trabalhos ja demonstraram, constata que o dinheiro
faz diferenca no processo eleitoral. Isso porque identificou que as campanhas
eleitorais que obtiveram éxito em auferir o maior volume de recursos financeiros
tenderam a adquirir mais votos e, por isso, tiveram maiores chances de vitdria,
independentemente da ideologia partidaria (CERVI, 2010). Nesse particular, convém
fazer mencao a relevante trabalho que, utilizando-se da técnica de pesquisa
empregada neste trabalho para analisar a rede de financiamento das eleicbes de
2010, demonstra que os principais doadores conectam preferencialmente partidos
competitivos, mesmo que eles estejam em campos opostos na disputa eleitoral
(CERVI; HOROCHOVSKI & JUNCKES, 2015).

Voltando ao trabalho de Cervi (2010), constatou o autor que o percentual de
doacbes de pessoas juridicas, em relacdo aos votos validos obtidos pelos
candidatos a prefeitura das 26 capitais do Brasil, teve maior impacto do que o total
dos demais recursos da campanha, o que, segundo Cervi (2010), é fato preocupante
na medida em que o dinheiro de empresa ndo tem ideologia partidaria, conforme
demonstrou o resultado da pesquisa.

'® Registra-se que, para testar a hipétese formulada, o cientista politico utilizou as informacées
contidas nas prestacdes de contas de todos os concorrentes a prefeito das 26 capitais de Estado no
ano de 2008.
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Diante da confirmacéao de sua hip6tese — de que apenas as contribui¢des de
pessoas juridicas interferem na igualdade de chances no processo eleitoral -, Cervi
(2010) sugere a limitacdo das doagdes tdo somente a pessoas fisicas; isto é,
eliminando a possibilidade de empresas e entidades com personalidade juridica
realizarem doacdes. Essa posicao, defendida por Cervi (2010), vai se tornar o
paradigma institucional a partir das eleicbes de 2016, pois recente decisdo do
Supremo Tribunal Federal, tomada no julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 4.650, tornou todo e qualquer financiamento empresarial das
campanhas eleitorais e dos partidos politicos como ilegal. Importante, nesse caso,
notar que os legisladores tentaram, por todos os meios, manter alguma forma de
financiamento empresarial nas campanhas eleitorais, inclusive tentando incluir,
gquando da votagédo final da mini-reforma politica em 2015, um dispositivo
autorizando que pelo menos os partidos pudessem receber doagdes de pessoas
juridicas; entretanto, a entdo Presidente Dilma Rousseff, pressionada direta e
publicamente pelos Ministros do STF, vetou esse dispositivo.

Nesse mesmo sentido, Mufnoz (2013), no contexto da regulamentacdo do
financiamento dos partidos politicos na Espanha, ainda quando em vigéncia o
sistema adotado em 2007 (e reformado em 2012), defendia, a luz dos principios da
transparéncia, da igualdade de oportunidades e do fortalecimento das relagcées entre
0s partidos e a sociedade, uma ampla reforma do sistema de regulamentacéo
espanhol. Uma das propostas formuladas pelo constitucionalista espanhol referia-se
a implantagdo de um modelo de “financiamento cidad&o”, tal como ja implantado
pela legislacdo belga desde 1994, pela francesa desde 1995 e pela legislacao
canadense desde 2003. Portanto, propunha Munoz (2013) que houvesse a
modificacdo da legislacdo espanhola para fins de proibir as contribuicbes de
pessoas juridicas, 0 que acabou ocorrendo com a reforma operada no ano de 2015,
qguando se proibiu integralmente a possibilidade de pessoas juridicas doarem para
partidos politicos e campanhas eleitorais (SANTANO, 2016a).

Fundamenta Mufoz (2013) que, partindo de uma analise mais superficial
relativa a problematica do financiamento politico das democracias modernas, pode-
se explicar essa proibicdo como uma resposta advinda da luta contra a corrupcéo,
constituindo-se a proibicdo de doacao de pessoas juridica em instrumento para
evitar a troca de favores. No entanto, adverte Mufioz (2013) que o fundamento para

tal proibicdo pode ser muito mais profundo, concluindo o autor que, ao se vedar a
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realizacdo de contribuicdes por pessoas juridicas, ndo se esta limitando o direito de
participacao politica destas, pois as pessoas juridicas nao sao titulares de direitos
politicos e, portanto, ndo devem influir no processo politico. Por fim, ainda na
perspectiva do “financiamento cidadao”, sustenta Muioz (2013) a necessidade de
haver o fomento, através do estabelecimento de incentivos fiscais por parte do
Estado, as pequenas contribuicdes dos cidadaos; fator que seria Gtil para garantir
uma equilibrada concorréncia politica (2013).

Em resposta a proposta de Munoz (2013), Santano (2016a), ao rebater os
fundamentos lancados pelo constitucionalista espanhol, expde outra visdo a respeito
do financiamento politico por pessoa juridica. Segundo a autora, ainda que
atualmente tais contribuicées sejam frequentemente relacionadas a problemas como
a corrupcao, o trafico de influéncia e até a indevida interferéncia no processo de
implementacdo de politicas publicas, a questdo € muito mais complexa do que
parece (SANTANO, 2016a).

Sustenta Santano (2016a) que a participacdo politica ndao deve ser
considerada apenas no sentido formal, porquanto, para tornar-se efetiva, sobretudo
no contexto de uma democracia capitalista, ha que se reconhecer seu conteudo e
substancia, conferindo, assim, um sentido que se dirige para além de sua face de
direito fundamental individual; ou seja, para além do mero direito de voto. Portanto,
se encarada como uma acao politica que visa influir na agenda do pais e na tomada
de decisdes, a participacao politica inevitavelmente traz os grupos de interesse para
o centro do debate; dai a necessidade de se reconhecer o fato de que tais grupos
integram a sociedade civil, “no siendo ni siquiera democratico excluirlos
sumariamente del processo gubernamental o de decision” (SANTANO, 2016,).
Nesse diapasao, afirma que:

El problema que involucra los grupos de presion en la politica no es la
posibilidad de apoyar sus reivindicaciones por medio de recursos
econdémicos para los partidos o campafas que encampen sus pretensiones,
sino mas bien el abuso de su poder econémico o el intento de compra de
agendas publicas, algo que, en definitiva, se condena y que no hace parte
de ningun tipo de participacién politica legitimamente democratica
(SANTANO, 2016.a)

Destarte, embora a autora seja contra a proibicao do financiamento politico
por pessoas juridicas, uma vez que, nas democracias capitalistas, as contribuicdes

econOmicas para partidos ou campanhas eleitorais constituem-se em uma das
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formas de participacdo politica, a autora admite que, por vezes, pode ocorrer a
indevida interferéncia do dinheiro na politica, o que, inquestionavelmente, deve ser
combatido.

Para tanto — combater a influéncia indevida do dinheiro na politica -, sugere
Santano (2016a) que o controle das contribuicdes privadas seja reforgcado, bem
como que a aplicacao das sancdes previstas na legislacao regente do financiamento
politico seja efetiva. Além disso, deve haver o fortalecimento do regime democrético
por intermédio de ampla transparéncia e publicidade. Nessa mesma linha é o
entendimento de Salgado (2010), para quem a solugéo para afastar problemas como
0 uso abusivo do poder econdmico, a corrupgao e o desequilibrio na igualdade entre
os candidatos na disputa eleitoral, ndo consiste na extincdo do financiamento
privado das campanhas eleitorais, pois, 0 caminho deve ser o maximo controle dos
recursos e a identificagdo de sua origem.

Nesse ponto, Speck (2014) alerta para o fato de que apenas controles
estatais rigidos ndo sao suficientes para conter a indevida utilizacédo do dinheiro no
processo politico, pois o equilibrio em relagdo a influéncia econémica na politica
“depende essencialmente da cobranga da sociedade por padrées de comportamento
mais éticos e condizentes com o interesse social’, de modo que, muito além da
necessaria fiscalizacdo das contribuicbes por érgaos estatais, devem estar
presentes mecanismos que permitam uma vigilancia constante da sociedade em
relacdo aos interessados em investir no processo eleitoral.

Agora, se ha aqueles que, embora considerem desejavel a contribuicdo
financeira dos cidadaos - advogando pela excluséo tdo somente das contribui¢cdes
realizadas por pessoas juridicas -, por outro lado, ha também quem possua
posicionamento ainda mais radical. E o caso de Nino (1996) e Arato (2002), que
sugerem a completa extingdo do financiamento politico'” privado. Sustentam que
uma vez permitida a ampla influéncia do capital na politica, a distorcado da
representacdo e o enfraquecimento da cidadania sao inevitaveis, porquanto se
aproxima da real possibilidade de participar da disputa eleitoral apenas candidatos
ligados a grupos economicamente fortes (NINO, 1996); bem ainda, acaba por incidir
na arena politica a inevitavel compensacdo (ou troca de favores), entre os

candidatos beneficiados (agora mandatarios) e as fontes responsaveis por injetar

7 Utiliza-se a expressao financiamento politico para fins de abarcar tanto o financiamento das
campanhas eleitorais quanto o financiamento dos Partidos Politicos.
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dinheiro na respectiva campanha eleitoral (ARATO, 2002). Por tais razdes, 0s
autores defendem o sistema publico de financiamento politico.

Como se pode perceber, o financiamento publico, por diversas vezes, é
apontado como um meio para combater a corrupcdo. Nao é a toa que, conforme
adverte Boudoukan (2009), inumeras reformas que adotaram o financiamento
publico ou fortaleceram seus mecanismos operaram-se ap0s a deflagracéo de crises
institucionais envolvendo casos de corrupgao relacionados a indevida influéncia de
interesses econémicos na politica. Os que advogam pela adog¢éo do financiamento
publico como instrumento de combate a corrupgdo sustentam que as subvencgdes
publicas impediriam a relacdo de dependéncia entre partidos politicos e os atores
econOmicos que o custeiam.

Desse modo, o financiamento publico solucionaria o problema em questao
na medida em que propiciaria autonomia financeira aos partidos politicos, os quais,
por sua vez, teriam condigcbes de disputar elei¢cdes, fazer a manutencado de sua
organizacao interna entre os periodos eleitorais e, ainda, governar sem a
necessidade de responder as demandas daqueles que o favoreceram
economicamente (BOURDOUKAN, 2009). Todavia, adverte Bourdoukan (2009) que
a adogéao do financiamento publico como instrumento de combate a corrupgéo trata-
se de uma solugdo bastante falaciosa, pois, enquanto a vantagem em relagcdo ao
recebimento de potenciais recursos de ordem privada superar 0s riscos inerentes a
tal conduta, possivelmente os partidos e candidatos continuarao — clandestinamente
— buscando recursos privados para juntar aos subsidios publicos recebidos pelo
Estado, o que obviamente ndo evita a interferéncia desproporcional de interesses
econdmicos e o problema da corrupcdo (BOURDOUKAN, 2009). Por esse motivo, a
autora defende que, mesmo no sistema publico de financiamento politico, a Unica
saida para o enfrentamento dos problemas acima referidos seria o estabelecimento
de um regramento claro, em que houvesse a previsdo de um rigoroso controle das
financas partidarias e de sangdes para os que infringissem as regras. Ou seja, a
solucao seria exatamente a mesma que funcionaria para os sistemas que admitem o
financiamento privado.

Ainda, outro argumento daqueles que defendem o modelo de financiamento
publico de campanhas eleitorais é no sentido de que a infusdo de receita publica no
processo politico operaria a oxigenacdo da competicdo eleitoral, uma vez que
encorajaria outros atores a participarem do processo politico (CERVI, 2010). Nesse
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contexto, convém mencionar que a existéncia de subsidio publico para fins de
custeio das atividades politicas, pode - pelo menos na teoria - assegurar maior
participacao do género feminino no processo politico, pois confere as candidatas um
valor minimo de financiamento. Alias, visando nivelar o jogo politico,
aproximadamente um terco dos paises da América Latina destacaram uma reserva
de recursos publicos para fins de promover a igualdade de género (ZOVATTO,
2015).'®

Além disso, argumentam que o financiamento publico asseguraria maior
igualdade de chances entre os candidatos em disputa. Contudo, essa argumentacao
€ bastante fragil, pois, segundo aponta Zovatto (2005), algumas experiéncias em
outros paises demonstram que o sistema publico exclusivo de custeio da atividade
politica pode engessar o sistema partidario, obstando, assim, o aparecimento de
novas agremiagdes. Nesse mesmo sentido é a opinido de Salgado (2015), para
quem a adocdo do sistema de financiamento puramente publico pode ensejar o
dominio estatal sobre a possibilidade de alternancia no poder.

Note-se que, na regulacao desse modelo de financiamento, a depender dos
critérios adotados para o repasse das receitas aos partidos politicos, os maiores (e
com mais forga) podem ser favorecidos, ao passo que os partidos menores -
eventualmente - podem ficar sem condi¢des de inserir-se no jogo politico, tendo em
vista que a distribuicdo dos recursos publicos é feita desigualmente. E o caso do
Brasil que, possuindo um sistema misto de financiamento politico (publico e privado),
ao basear-se no principio proporcional, toma o tempo passado como critério para o
repasse dos recursos estatais aos partidos politicos.'® Como consequéncia a adocédo
desse critério, tem-se que os partidos maiores e mais estabelecidos saem
favorecidos (BOURDOUKAN, 2009). Mas, vale frisar que, levando em consideracao
os diversos paises do mundo, ndo existe apenas uma forma de financiamento

publico, sendo que as diferentes formas variam de acordo com critérios alocativos,

'® No Brasil, a Lei dos Partidos Politicos prevé que os recursos oriundos do Fundo Partidario seréo
aplicados na criacdo e manutengao de programas de promogao e difusao da participacédo politica das
mulheres, criados e mantidos pela secretaria da mulher do respectivo partido politico ou, inexistindo a
secretaria, pelo instituto ou fundagéo de pesquisa e de doutrinagéo e educagao politica do partido,
conforme percentual que sera fixado pelo 6rgao nacional de direcdo partidaria, observado o minimo
de 5% (cinco por cento) do total.

'* De acordo com a atual redacao do art. 41-A da Lei n. 9.906/95 (Lei dos Partidos Politicos), do total
do Fundo Partidario: (i) 5% (cinco por cento) serdo destacados para entrega, em partes iguais, a
todos os partidos que atendam aos requisitos constitucionais de acesso aos recursos do Fundo
Partidario; e (ii) 95% (noventa e cinco por cento) serao distribuidos aos partidos na proporcéao
dos votos obtidos na ultima eleicao geral para a Camara dos Deputados. (grifou-se)
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de elegibilidade e até da proporcéao do financiamento publico em relacdo ao privado
20.

Adicionalmente, ainda em relacdo as desvantagens do financiamento
exclusivamente publico e também considerando o financiamento privado sem a
possibilidade de doagédo por pessoa juridica (tal qual passou a ser o modelo de
financiamento politico no Brasil a partir de 2015) 2", convém mencionar o alerta de
Santano (2016a), para quem a proibicado de contribuicdes privadas, sobretudo de
pessoas juridicas, além de nao combater o financiamento irregular, acaba por
oculta-lo da vigilancia dos eleitores; por consequéncia, fica ainda mais dificil ter
ciéncia acerca de quem participa do financiamento dos partidos e candidatos,
prejudicando sobremaneira a decisao do voto.

Questao interessante a merecer destaque refere-se a hipétese testada na
pesquisa de Bourdoukan (2009), segundo a qual, nas democracias contemporaneas,
o0 modelo publico de financiamento politico trata-se de uma caracteristica dos paises
que adotam o sistema eleitoral proporcional, enquanto que, nos paises que possuem
o sistema eleitoral majoritario, ha a predominancia do financiamento privado. Logo,
os sistemas eleitorais seriam as variaveis explicativas dos modelos de financiamento
politico adotado nos paises. De acordo com os resultados da pesquisa da autora, a
hiptese se confirma .

Veja-se 0 caso do Brasil que, ao combinar dois sistemas eleitorais
(proporcional e majoritario), a um s6 tempo, também conjuga os modelos de
financiamento politico publico e privado. Nesse ponto, cumpre mencionar que, nas
notas conclusivas do manual sobre financiamento politico editado pela Fundacao
Getulio Vargas (FGV) em parceria com o IDEA (2015), consta que a combinacao dos
sistemas de financiamento publico e privado é preferivel, sendo, inclusive,
recomendada pelo Conselho da Europa. Contudo, também consta das notas
conclusivas que "ndo ha nenhuma razdo estereotipada para niveis ideais de
financiamento politico publico e privado; o equilibrio adequado deve ser
determinado pelo contexto" (grifou-se) (FGV; IDEA, 2015).

?% Para um maior aprofundamento do tema, conferir Bourdoukan (2009).

*" Importante notar que o sistema de financiamento dos partidos politicos e das campanhas eleitorais,
a partir de 2015, sera misto com restricoes, pois apenas aceitara contribuicdes de pessoas fisicas e 0
uso do fundo partidario, diante da decisdo do STF na ADI 4.650, e suas repercussdes na Lei
13.165/2015 e demais instrumentos legais.

2 Nesse diapasdo, também vale citar o trabalho de Ohman (2015), que coloca a estrutura
governamental (presidencialismo versus parlamentarismo) como um dos fatores determinantes para a
forma de regulamentagao do financiamento politico.
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A grande questdo é que em diversos paises do mundo, em que pese 0
regime normativo do financiamento politico possa assumir diversas peculiaridades,
toda a gama de regras possiveis tem se mostrado insuficiente para afastar os
multiplos problemas advindos da indevida influéncia do dinheiro na politica, motivo
dos inumeros escandalos noticiados em diferentes paises, incluindo o Brasil.

3.1 OS MODELOS DE FINANCIAMENTO DE CAMPANHA VIGENTE NAS
ELEICOES DE 2010 E 2014 NO BRASIL

A cada crise deflagrada por conta dos escandalos ligados ao financiamento
politico, os paises procuram, como meio de reagir ao problema, modificar
radicalmente a legislacdo que regulamenta o custeio do processo politico. No
contexto brasileiro nao é diferente. Como lembra Araujo (2004), no Brasil, desde a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, discute-se a situacdo do
financiamento das campanhas eleitorais, intensificando o debate e levando-se a
efeito uma reforma radical no sistema de financiamento politico ap6s a crise
irrompida em razdo dos escandalos que motivaram o impedimento do entdo
Presidente Fernando Collor de Melo. Assim, na tentativa de conferir solucdo a uma
situacao concreta, a partir das eleicoes de 1994, passou a ser permitida a doacao de
pessoas juridicas no processo politico %°.

Em atencao a crise vivenciada no inicio da década de 90, com o advento da
Lei n. 9.504 de 1997, a chamada Lei das Eleicoes, consolidou-se a nova sistematica
de financiamento das campanhas eleitorais, que estabeleceu a forma mista de
financiamento das elei¢des, isto €, que admite a utilizacdo de recursos financeiros
advindos tanto do Estado quanto de fonte privada (pessoas fisicas e juridicas).?*
Antes de adentrar a explicagdo de como ocorre cada uma das modalidades de
financiamento eleitoral, cumpre mencionar que, de acordo com a normativa em
comento, a origem dos recursos financeiros destinados as campanhas eleitorais

consistia nas seguintes: repasse de recursos provenientes do Fundo Partidario;

8 O escandalo de corrupgao (chamado pela midia de “Esquema PC”), que levou ao impedimento do
entdo Presidente Collor e resultou na alteracdo da legislagéo eleitoral para permitir a doagéo de
pessoa juridica para as campanhas eleitorais, sera mais bem explicado no préximo tépico.

Importa salientar que essa sistematica teve vigéncia até as eleicbes 2014, de modo que a presente
pesquisa, que parte da analise dos pleitos de 2010 e 2014, foi desenvolvida exatamente a luz do
modelo de financiamento eleitoral inaugurado pela Lei n. 9.504/97.
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doacdes de pessoas fisicas, juridicas, outros candidatos, comités®® e partidos e
recursos do préprio candidato.

Quanto ao financiamento publico das campanhas eleitorais, este ocorre,
diretamente, por meio do repasse de verbas do Fundo Partidario e, indiretamente,
através do custeio da propaganda eleitoral gratuita nos meios de comunicagao por
conta da possibilidade de compensacao fiscal pelo respectivo horario cedido,
consoante previsto no art. 99 da Lei n. 9.504/97. No que se refere a utilizagdo de
recursos do Fundo Partidario ?° para gastos com campanha eleitoral, Gomes (2014)
ressalva que embora tais recursos ndo sirvam propriamente para esse fim,
porquanto seu objetivo precipuo destina-se aos gastos decorrentes da
movimentacao rotineira da agremiacao, é sabido que, na pratica, as verbas do
Fundo Partidario sdo largamente empregadas para custear as campanhas no
periodo eleitoral.

Por sua vez, merece especial atencdo o financiamento privado das
campanhas eleitorais, que contava com as pessoas fisicas e juridicas 2* como
protagonistas do custeio. Isso porque essa modalidade de financiamento tem ligacao
direta com o tema deste trabalho, tendo em vista que as inovagdes trazidas pela
resolucao/TSE n. 23.406 foram implementadas justamente para que houvesse maior
transparéncia em relacdo ao responsavel pela doacdo e a quantidade investida; ou

%> Art. 19. Até dez dias Uteis apos a escolha de seus candidatos em convencao, o partido constituira
comités financeiros, com a finalidade de arrecadar recursos e aplica-los nas campanhas eleitorais.

§ 1° Os comités devem ser constituidos para cada uma das eleigcbes para as quais o partido
apresente candidato préprio, podendo haver reunido, num unico comité das atribui¢cdes relativas as
eleicdes de uma dada circunscricao—§ 2° Na eleicao presidencial é obrigatéria a criagdo de comité
nacional e facultativa a de comités nos Estados e no Distrito Federal. § 3° Os comités financeiros
serdo registrados, até cinco dias ap6s sua constituicdo, nos 6rgaos da Justica Eleitoral aos quais
compete fazer o registro dos candidatos. Em sintese, sao funcdes do comité financeiro: (i) arrecadar
e aplicar os recursos destinados as campanhas eleitorais; (ii) fornecer aos candidatos orientacao
sobre os procedimentos de arrecadacdo e de aplicagdo de recursos e sobre as respectivas
prestagdes de contas; (iii) encaminhar a Justica Eleitoral a prestagdo de contas dos candidatos as
eleicbes majoritérias, que abrangera a de seus vices e suplentes; (iv) encaminhar a Justica Eleitoral a
prestacao de contas dos candidatos as eleicdes proporcionais, caso eles ndo o facam diretamente
(GOMES, 2014, p. 340). A titulo de informacao, ressalta-se que, em razao da minirreforma eleitoral
operada em 2015, houve a revogacgao dos dispositivos transcritos nesta nota, de modo que, para as
roximas eleigdes, ndo estara presente a figura do comité financeiro.

® Conforme o art. 38 da Lei dos Partidos Politicos (9.096/95), o Fundo Especial de Assisténcia
Financeira aos Partidos Politicos (Fundo Partidario) sera constituido por: (i) multas e penalidades
pecuniarias aplicadas nos termos do Codigo Eleitoral e leis conexas; (ii) recursos financeiros que lhe
forem destinados por lei, em carater permanente ou eventual; (iii) doacbes de pessoa fisica ou
juridica, efetuadas por intermédio de depositos bancarios diretamente na conta do Fundo Partidario;
e, (iv) dotagbes orcamentarias da Unido.
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seja, para que pudesse haver maior controle da sociedade em relacdo aos
particulares que financiam candidatos e partidos politicos.

No tocante ao financiamento das campanhas eleitorais realizado pelas
pessoas fisicas, a Lei das Eleicoes, em seu artigo 23, § 19, inciso |, estabelece que
as doagdes em dinheiro ou estimaveis em dinheiro devem obedecer ao limite de
10% (dez por cento) do rendimento bruto auferido pelo doador no ano anterior ao
pleito. Esse limite estende-se as hipéteses de doacao realizada por um candidato a
outro. Inserem-se como excecdo ao limite de 10% (dez por cento) as doacgdes
estimaveis em dinheiro referentes a utilizacdo de bens moveis e imdveis de
propriedade do doador, desde que o valor da doacdo ndo ultrapassasse a R$
50.000,00 (cinquenta mil reais). Caso nao seja observado o limite de doacao
imposto na lei, 0 doador pode ser condenado pela Justica Eleitoral ao pagamento de
multa no valor de 5 (cinco) a 10 (dez) vezes 0 montante em excesso; ademais, pode
a doacao resultar em abuso de poder econémico para o beneficiario. Ainda na
modalidade privada de financiamento eleitoral também se encontra inserida a
doacédo por recursos préprios, que consiste no aporte do préprio candidato a sua
campanha eleitoral; todavia, neste caso, o valor maximo da doagdo estava
condicionado ao teto de gastos estabelecido pelo seu partido.

Em relagdo ao financiamento privado realizado por pessoas juridicas, o
artigo 81 da Lei das Eleicbes (agora revogado) fixava que o limite para as
contribuicoes era de 2% (dois por cento) do faturamento bruto do ano anterior ao da
eleicdo. As sangdes, para o caso de descumprimento da regra, constituiam-se em
multa no valor de 5 (cinco) a 10 (dez) vezes a quantia em excesso e na proibigdo de
participar de licitacdes e de celebrar contratos com o Poder Publico pelo periodo de
5 (cinco) anos. Ainda, assim como acontece na hipétese de doacado por pessoa
fisica, a contribuicdo acima do limite legal realizada por pessoa juridica sujeitava o
beneficiario a responder pela pratica de abuso de poder econémico. Vale lembrar,
contudo, que o limite previsto estende-se apenas as contribuicbes feitas para
campanha eleitoral, porquanto ndo ha teto estabelecido por lei para as doacdes
privadas destinadas aos Partidos Politicos.

Ademais, vale lembrar, que todos os valores, independente da natureza da
doacdo, estavam sujeitos ao teto estabelecido por lei ou pelas agremiacdes
partidarias. E que, a cada eleicdo, uma lei deveria estabelecer o limite de gastos de

campanha para os cargos a serem disputados; entretanto, se essa lei ndo fosse
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editada, caberia aos Partidos Politicos a fixacdo dos gastos com a respectiva
comunicacao a Justica Eleitoral. Note-se que na hipo6tese de a lei ndo fixar um teto,
tornar-se-ia inexistente um limite que vinculasse o montante a ser deliberado pelos
Partidos Politicos .

Por ultimo, ponto importante a respeito do regramento do financiamento das
campanhas eleitorais trata-se da transparéncia exigida por lei na demonstracédo da
arrecadacao e gastos relacionados a campanha eleitoral. Isso porque, a legislacao
eleitoral estabelece que os partidos politicos, comités financeiros (até as eleicdes
2014) e os candidatos devem, obrigatoriamente, prestar contas de todos os
recursos arrecadados e aplicados nas campanhas eleitorais e, consoante sera
evidenciado no préximo tépico, dados importantes dessa prestagcdo de contas sao
passiveis de controle, seja pelo érgao técnico (TSE), seja pelo eleitorado por
intermédio do acesso as informacgdes no sitio do Tribunal Superior Eleitoral.

A partir do exposto, o que se pode afirmar é que ndo existe modelo perfeito
de implementagao do financiamento da democracia. Todos os modelos tém pros e
contras. Trata-se de uma escolha eminentemente politica que fica a depender do
contexto local e, especialmente, do nivel de amadurecimento democratico do pais.
Contudo, acredita-se que eficiéncia da forma de regulamentacdo do sistema de
financiamento politico existente ficara a depender dos mecanismos de controle
disponiveis, 0 que muito se relaciona, mais uma vez, com o nivel democratico
daquela sociedade. Portanto, infere-se que a chave estd no maximo controle da

influéncia do dinheiro na politica; dai a necessidade de se prestar contas.

3.2 O FINANCIAMENTO DA ATIVIDADE POLITICA E A NECESSIDADE DE
PRESTAR CONTAS: A TRANSPARENCIA E A PUBLICIDADE COMO
ELEMENTOS CENTRAIS

Nao obstante o melhor modelo de financiamento politico seja objeto de
dissenso entre os cientistas politicos e demais pesquisadores do tema, todos os

estudiosos, a unanimidade, compartiiham de uma mesma premissa: para que (i) 0s

*® Ressalte-se que, a partir da campanha eleitoral de 2016, além das mudancas com relacdo as
fontes de financiamento, ainda havera o estabelecimento, pelo TSE, de um teto maximo de gastos
para cada faixa de candidatura em cada circunscricdo eleitoral; assim, nas eleicdbes municipais de
2016, cada candidato a prefeito e a vereador, em cada municipio, tera um limite especifico de gastos
totais na campanha eleitoral, nunca inferior a R$ 10.000,00 para vereador e a R$ 100.000,00 para
prefeito, e nunca superior a 70% do maior gasto da campanha municipal anterior, se o valor gasto
nessa foi superior aos limites minimos antes fixados.
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partidos politicos consigam tracar estratégias, mobilizar apoiadores e expor seus
projetos, bem como (ii) os candidatos tenham condi¢cbes de alcancar o eleitorado por
meio da exposicdo de ideias e plataformas politicas; e, ainda, para que (iii) o
processo de selecdo dos mandatarios possa ser viabilizado, o uso do dinheiro é
imprescindivel. Como bem sintetiza Angélico e Michener (2012), "ao fim e ao cabo,
parece que nao importa muito a origem do dinheiro - se publica ou privada -, o
financiamento da politica afeta processos democraticos, seja ele de que tipo for".
Portanto, ndo é demasiado afirmar que ha uma intrinseca relacao entre democracia
e dinheiro.

No entanto, consoante afirma Samuels (2007), embora o dinheiro conte
muito na politica, tendo em vista que, na maior parte dos paises, nao existem
informacdes adequadas a esse respeito, o grande desafio a ser enfrentado consiste
em investigar de que modo - e em que medida - o dinheiro desempenha influéncia
sobre o processo politico.?® Ora, é incontroverso que tal desafio reside em campo
sensivel, uma vez que qualquer sistema de financiamento politico sera falho se nao
houver previsdo, dentre as normas de regulamentacdo, sobre a necessidade de
transparéncia e publicidade das informagdes para fins de efetivo controle.

A questéo é delicada em razéo de que, a despeito de se ter consciéncia da
necessaria relacao entre dinheiro e politica, em muitos paises, € justamente a
influéncia do dinheiro na politica que obstaculiza a existéncia de um processo
politico verdadeiramente democratico. Nesse sentido, certo esta Ohman (2015, p.

24), para quem "os fluxos de dinheiro por meio da esfera politica podem ameacar

? De acordo com o Banco de Dados do International Idea sobre Financiamento Politico, 180 (cento e
oitenta) paises incluidos utilizam alguma forma de regulamentagcéao do papel dos recursos financeiros
na politica. Entretanto, vale destacar que, a despeito de todos os paises lancarem mao de uma
disciplina normativa para o financiamento politico, 0 modo como estabelecem essa regulamentacao
varia bastante em todo o mundo (OHMAN, 2015, p. 25). Angélico e Michener (2012), em pesquisa
que parte da analise do relatério de 2012 produzido pelo IDEA, constataram que cerca de 90 paises
possuem leis de acesso a informagao publica, o que representa apenas 50% (cinquenta por cento)
dos 180 paises inseridos na base de dados do IDEA. Como bem salienta os autores, esse fato é
bastante significativo, uma vez que leis de acesso a informacgéo tém clara relagdo com o dever de
transparéncia no que se refere ao financiamento da politica (2012).

Conforme a indicagédo de Lodofo e Zovatto (2015, p. 183), na América Latina, a maioria dos paises
possui regras que impdem a necessidade do partido politico divulgar seus rendimentos anualmente
(84%) e/ou em relagdo a campanhas eleitorais. Todavia, aproximadamente, apenas metade desses
paises contam com a mesma exigéncia em relagcdo aos candidatos. O problema é que, embora haja
regras nesse sentido, a eficacia de tais regras relativiza-se na medida em que ha pouco
conhecimento sobre a origem dos fundos. Segundo os autores (2015, p. 183), que se basearam no
Transparency International e Carter Center (2007), no plano pratico, ha também uma falta de
conformidade em relacdo a divulgacdo, tendo em vista que o acesso a informagédo publica é
deficiente.
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valores democraticos fundamentais". Veja-se que, conforme pontuado no tépico
anterior, a indevida utilizagdo de recursos financeiros na politica resulta em
distor¢gbes na competicado eleitoral, bem como prejudica a confianga dos cidadaos
em relagdo aos partidos politicos, candidatos e mandatarios. Ademais, adicione-se
como agravante o fato de que diversos atores do processo politico desejam ocultar
as fontes e a destinacédo do dinheiro, o que dificulta sobremaneira a transparéncia
que deveria estar presente na politica e, por consequéncia, a adequada apuracao de
suposto uso indevido dos recursos financeiros.

Diante desse cenario, quase todos os estudiosos concordam que o0 caminho
para uma regulamentacdo apropriada do financiamento politico consiste em
estabelecer regras que déem conta de propiciar um sistema aberto e transparente. E
que a transparéncia, conforme alerta Ohman (2015), contribui para a igualdade de
chances na politica, expondo e punindo aqueles que abusam do poder econémico,
protege da infiltragcdo de recursos ilicitos, motiva os atores do processo politico a
aderirem as normas e, em geral, trata-se de um bom instrumento de combate a
corrupcao. Nesse diapasao, abordando o tema do financiamento dos partidos
politicos - e pensa-se que este raciocinio estende-se perfeitamente ao financiamento
das campanhas eleitorais - afirma Santano (2016b) que a fiscalizagdo e o controle
externo das finangas consiste em uma das questdes centrais do financiamento
politico; ainda, defende a autora que, nos regimes de financiamento da politica,
devem estar presentes "mecanismos de transparéncia a cidadania" e "mecanismos
institucionais visando a concretizacdo da fungdo fiscalizadora, incluindo a
possibilidade de san¢des" (SANTANO, 2016b, p. 199). Nesse ponto, afirma que, no
centro do processo de fiscalizacdo, constam os elementos da transparéncia e da
publicidade, porquanto, na medida em que importam para a materializacao do direito
a informagao do eleitorado, melhoram a qualidade da democracia (SANTANO,
2016b, p. 200). No mesmo sentido, Bourdoukan (2009, p. 32-33) assevera que a
transparéncia das contas de candidatos e partidos politicos abre a possibilidade de
que todos os atores envolvidos no processo politico tomem decisdes munidos de
informacdes, de modo que consigam "calibrar sua acao politica de acordo com um
quadro mais acurado da realidade".

No que tange a regulamentacdo do financiamento politico e a necessaria
transparéncia publica, Angélico e Michener (2012), partindo da analise do banco de
dados de 2012 do Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA),
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realizaram interessante pesquisa em relacdo as divergéncias nas estratégias de
regulamentagdo do financiamento nos diferentes paises constantes no relatorio
IDEA. Os autores constataram que justamente o ponto central para o controle da
influéncia dos recursos financeiros no processo politico, o dever de transparéncia,
constitui-se na mais consideravel divergéncia regulatéria entre os paises; além
disso, a pesquisa permitiu concluir que os paises com mais alto nivel de
desenvolvimento - levando-se em consideracao os indicadores de liberdade politica
e de percepcao de corrupgdo ¥ - posicionam-se a frente no que diz respeito ao
dever de tornar publicas as informacbes sobre financiamento politico. Portanto,
diante de tais resultados, Angélico e Michener (2012) apontam, caminhando na
direcao de quase todos os estudiosos, que "a obrigacdo de divulgar informagdes
publicamente funciona como eixo central para 0s mais basicos processos
democraticos, pois € imprescindivel para a efetiva regulamentacao do financiamento
politico".

Assim, diante do exposto, pode-se inferir que, no que toca a regulamentacao
do financiamento politico, para fins de evitar a influéncia indevida do dinheiro no
processo politico, alguns elementos devem se fazer presentes, tais como: (i) o
acesso a informagdo por meio de ampla transparéncia e publicidade; (i) a
possibilidade de fiscalizagc&o; e (iii) a previsdo de mecanismos institucionais para a
efetivacdo de um controle externo; dai emerge a necessidade de os partidos
politicos e candidatos prestarem contas.

Tomando como referéncia o contexto brasileiro, advertem Speck e Dolandeli
(2014) que uma das medidas mais promissoras dos ultimos anos foi a
institucionalizagdo da transparéncia das contas eleitorais. Essa transparéncia se faz
presente na medida em que, no Brasil, a prestacao de contas de partidos politicos e
candidatos a Justica Eleitoral e a divulgagéo publica das informagbes, com dados

completos e pormenorizados, sao obrigatérias a luz do regramento vigente. Segundo

% Para melhor compreenséo do leitor, convém transcrever os critérios utilizados pelos autores para
classificar o nivel de desempenho dos paises: "Pelo indicador de liberdade, 87 paises correspondem
a 'alto’ desempenho; 58 a 'médio’ e 34 a 'baixo’, tomando como base a pontuagéo da organizagéo
Freedom House. Pelo indicador de corrupgdo, Ohman - considera-se o artigo de Magnus Ohman
(2012) que avaliou estatisticamente, a partir das notas da Freedom House para 2012 e do indice de
percepgao da corrupgao da Transparéncia Internacional de 2011, qual era a relagéo entre estratégias
regulatérias e grupos de paises - também dividiu os paises em trés grupos, de acordo com o ranking
da Transparéncia Internacional: 'baixo nivel' de percepgéao de corrupgao (1 a 3); 'médio’' (3,1 a 6) e
‘alto' (6,1 a 10). Nem todos os paises da base do IDEA estdo nessa diviséo, pois 19 deles nao
aparecem no ranking da Transparéncia Internacional.
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0s autores, a previsdo de transparéncia - e publicidade - na regulamentacado do
financiamento politico no Brasil, em grande medida, foi possibilitada pelo crescente

desenvolvimento da informatica e da internet e repercute, sem duavida, "no
saneamento ético do processo eleitoral” e no estimulo ao voto mais consciente,
porquanto mais bem informado (SPECK; DOLANDELI, 2014). Vale ressaltar que, em
razdo da divulgacao publica da prestacao de contas, o voto informado da condicées
ao eleitor de fazer associacdes entre escolhas politicas e doadores e, assim, definir
suas preferéncias.

Uma vez assentada a premissa sobre a necessidade dos partidos politicos e
candidatos prestarem contas, cumpre agora verificar de que modo a legislacédo
brasileira prevé a obrigatoriedade de prestacdo de contas - especificamente em
relacdo as campanhas eleitorais, tendo em vista que se trata do foco do presente

trabalho 2.

*" Sobre as finangas e contabilidade dos Partidos Politicos, ha na Lei dos Partidos Politicos (n. 9.096
de 1995), um capitulo especifico destinado a prestacdo de contas. Vale transcrever alguns dos
dispositivos legais que tém a funcao de possibilitar o efetivo controle a ser exercido pela Justica
Eleitoral em razao da exigéncia de publicidade e transparéncia no financiamento partidario. Art. 30. O
partido politico, através de seus 6rgaos nacionais, regionais e municipais, deve manter escrituracao
contabil, de forma a permitir o conhecimento da origem de suas receitas e a destinacao de suas
despesas. Art. 32. O partido esta obrigado a enviar, anualmente, a Justica Eleitoral, o balanco
contabil do exercicio findo, até o dia 30 de abril do ano seguinte. (...) § 2° A Justica Eleitoral
determina, imediatamente, a publicacdo dos balancos na imprensa oficial, e, onde ela ndo exista,
procede a afixacdo dos mesmos no Cartério Eleitoral. (...) Art. 34. A Justica Eleitoral exerce a
fiscalizacdo sobre a prestacado de contas do partido e das despesas de campanha eleitoral, devendo
atestar se elas refletem adequadamente a real movimentacgao financeira, os dispéndios e 0s recursos
aplicados nas campanhas eleitorais, exigindo a observagao das seguintes normas: |- obrigatoriedade
de designacdo de dirigentes partidarios especificos para movimentar recursos financeiros nas
campanhas eleitorais; Il - revogado; Ill - relatério financeiro, com documentagdo que comprove a
entrada e saida de dinheiro ou de bens recebidos e aplicados; IV - obrigatoriedade de ser conservada
pelo partido, por prazo nado inferior a cinco anos, a documentagdo comprobatéria de suas prestacdes
de contas; V - obrigatoriedade de prestacdo de contas pelo partido politico e por seus candidatos no
encerramento da campanha eleitoral, com o recolhimento imediato a tesouraria do partido dos saldos
financeiros eventualmente apurados. § 12 A fiscalizacdo de que trata o caput tem por escopo
identificar a origem das receitas e a destinagdo das despesas com as atividades partidarias e
eleitorais, mediante o exame formal dos documentos fiscais apresentados pelos partidos politicos e
candidatos, sendo vedada a andlise das atividades politico-partidarias ou qualquer interferéncia em
sua autonomia. § 2° Para efetuar os exames necessarios ao atendimento do disposto no caput, a
Justica Eleitoral pode requisitar técnicos do Tribunal de Contas da Unido ou dos Estados, pelo tempo
que for necessario. Art. 35. O Tribunal Superior Eleitoral e os Tribunais Regionais Eleitorais, a vista
de denuncia fundamentada de filiado ou delegado de partido, de representagéo do Procurador-Geral
ou Regional ou de iniciativa do Corregedor, determinardo o exame da escrituracdo do partido e a
apuracdo de qualquer ato que viole as prescricdes legais ou estatutédrias a que, em matéria
financeira, aquele ou seus filiados estejam sujeitos, podendo, inclusive, determinar a quebra de sigilo
bancario das contas dos partidos para o esclarecimento ou apuracao de fatos vinculados a denuncia.
Paragrafo unico. O partido pode examinar, na Justiga Eleitoral, as prestagcdes de contas mensais ou
anuais dos demais partidos, quinze dias apds os balancgos financeiros, aberto o prazo de cinco dias
para impugna-las, podendo, ainda, relatar fatos, indicar provas e pedir abertura de investigacéo para
apurar qualquer ato que viole as prescricdes legais ou estatutarias a que, em matéria financeira, os
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A prestacédo de contas, em relacao aos recursos aplicados nas campanhas
eleitorais, passou a ter lugar na legislacéao eleitoral a partir da década de 90. O
ambiente politico da época gerou a preocupacao, principalmente da Justica Eleitoral,
no estabelecimento de mecanismos institucionais habeis ao exercicio do controle
sobre a influéncia do dinheiro no processo politico. Como comumente ocorre, fora
em razdo de um grave escandalo de corrupcédo (o "Esquema PC"), que houve a
necessidade de se refletir sobre o modelo de financiamento de campanhas eleitorais
até entdo vigente, bem como a respeito de quais seriam 0s possiveis meios para
controlar o financiamento e, portanto, evitar o uso indevido de recursos financeiros.

Na época, periodo em que era vedada a contribuicdo de pessoas juridicas
as campanhas eleitorais, a auséncia de instrumentos efetivos de regulamentacéao e
controle do financiamento acabou por incentivar o chamado "caixa 2", pratica que
consiste no recebimento de recursos ilicitos, porquanto ndo permitidos pela
legislacao eleitoral, e pertencentes a uma contabilidade paralela, isto €, que nao seja
publicizada. Exatamente nesse ambiente ocorreu o escandalo, intitulado pela midia
de "Esquema PC", envolvendo a campanha eleitoral do entdo Presidente Fernando
Collor de Mello; nesse esquema, o tesoureiro da campanha (Paulo César de Farias),
durante o periodo das elei¢cbes - e, inclusive, apds o pleito-, era o responsavel por
receber as contribuicbes das empresas privadas e, em troca, fazer a intermediagéo
de negdcios entre tais empresas e o Governo.*? Diante da gravidade das dentncias
de Pedro Collor de Mello contra seu irmao, o Presidente Collor, em razao das
praticas de "PC Farias", para fins de investigacdo dos fatos, houve a instalacédo de
Comissao Parlamentar Mista de Inquérito - CPMI que, mais tarde, desencadeou o
impeachment do primeiro Presidente da Republica eleito ap6s a redemocratizagéo e,
em seguida, a sua renuncia em dezembro de 1992.

O interessante é que, na contramao do que se tem defendido atualmente, no
relatério da CPMI constou, como uma das propostas de alteragdo da legislacdo
vigente a época, que houvesse reforma no regramento eleitoral para permitir as
doacbes privadas, desde que com limite de gastos eleitorais, tal como ja funcionava
em outros paises (Franca, Espanha e Gra-Bretanha). No relatério em questao foi
ressalvado, contudo, que de nada adiantaria a alteracdo do modelo de

partidos e seus filiados estejam sujeitos. Ressalta-se que os dispositivos transcritos ja se encontram
de acordo com a Lei n. 13.165 de 2015 ("Minirreforma eleitoral").

%2 Disponivel em: g1.globo.com/politica/noticia/2013/05/relembre-casos-do-governo-collor-que-
envolveram-oc-farias.hrml. Acesso em: maio de 2016.
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financiamento politico, sem que essa reforma viesse acompanhada do
aperfeicoamento dos mecanismos de controle das financas dos partidos. Para
fins de ilustrar a preocupacao vivenciada naquele contexto, transcreve-se trecho do
relatério, assinado pelo Senador Amir Lando, na parte que trata das propostas

pertinentes a seara eleitoral:

(...) Incluimos aqui propostas que visam tornar a fiscalizagdo das
contas dos partidos efetiva. O controle das financas partidarias é
atribuicao constitucional da Justica Eleitoral, e esta passa a ter
obrigacdo de atestar a veracidade das contas apresentadas. Os
partidos, por sua vez, devem apresentar seus balangcos conforme os
principios aceitos pela contabilidade, devendo esses balangos ser
assinados por profissional habilitado. Nos seis meses que antecedem as
eleicoes, as prestacdes de conta dos partidos devem ser mensais, pois, se
forem feitas apenas ap6s o encerramento das campanhas, reproduziriamos
o triste quadro atual: o abuso do poder econémico seria comprovado
quando os candidatos ja estivessem garantidos em suas cadeiras ou cargos
e, portanto, imunes.

Abandonemos a hipocrisia, ndo contudo para permitir o dominio
indiscriminado do poder econémico na formacdo da vontade politica.
Devemos impor parametros realistas, porém, controle severo, para os que
infringirem a lei. Assim, estaremos, certamente, ndo acabando com a
corrupcao eleitoral, mas contribuindo para que a sociedade e a justica
possam combaté-la (...). (Grifou-se)

A luz desse cenério, em 1993, com o olhar voltado ao pleito de 1994, adveio
a lei n. 8.713, primeira a exigir a prestacdo de contas, por meio de comités
financeiros, para as campanhas eleitorais; em seguida, para o pleito de 1996, editou-
se a lei n. 9.100/95, que ja dispunha sobre a necessaria observancia do Plano de
Contas elaborado pela Justica Eleitoral; até que, finalmente, sobreveio a lei n.
9.504/97 ("Lei das Eleicbes"), de carater mais permanente, elaborada para ingressar
no lugar das seguidas leis bienais editadas, casuisticamente, para cada pleito
eleitoral (JARDIM, 2004).

A chamada "Lei das Eleicbes" estabeleceu em parte especifica destinada a
prestacao de contas, a exigéncia de que seja apresentada a Justica Eleitoral toda a
movimentagdo dos recursos financeiros utilizados na campanha eleitoral. Ainda,
apés importante alteracdo levada a efeito pela lei n. 11.300/2006, para os pleitos de
2010 e 2014 (recorte metodolégico deste trabalho), fora exigido que os partidos
politicos, as coligacbes e o0s candidatos, durante a campanha eleitoral,
divulgassem, pela rede mundial de computadores (internet), relatério discriminando
0s recursos em dinheiro ou estimaveis em dinheiro que tenham recebido para

financiamento da campanha eleitoral e os gastos realizados, exigindo-se a indicacao
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dos nomes dos doadores e os respectivos valores doados somente na prestacao de
contas final; o que ndo ocorreu no pleito de 2014, pois, conforme se adiantou na
introducdo e se verificara mais detidamente no proximo tépico, o TSE editou
resolucao determinando que a indicacado dos doadores e respectivos valores doados
se desse j& na prestacdo de contas parcial, ou seja, antes do pleito *.

De acordo com Speck (2005), o modelo de prestacdo de contas brasileiro,
se comparado com outros paises, € significativamente avancado, pois, em razao do
detalhamento de suas exigéncias, pode ser considerado bastante completo.
Consoante sustenta o autor, sé pelo fato de as prestacdes de contas, por exigéncia
do TSE a partir das eleicdes 2002, terem assumido o formato eletrénico, ja se pode
considerar que houve um grande passo em direcdo a maior transparéncia e a
possibilidade de viabilizacdo de um controle social. Em outras palavras, essa
exigéncia, por si so, trata-se de relevante mecanismo para tornar a fiscalizagdo mais
eficiente, porquanto permite a ampla divulgacdo das informagbes sobre a
movimentacdo financeira das campanhas eleitorais, possibilitando o0 acesso,
inclusive, aos cidadaos.

Nesse ponto, embora se reconheca o avanco da regulamentagéo eleitoral
brasileira, vale lembrar a critica de Santano (2016b) ao asseverar que, no Brasil, a
despeito de haver a exigéncia de uma prestacdo de contas detalhada (tanto dos
partidos politicos quanto das campanhas eleitorais), a verificacdo das informagdes
prestadas, além de apenas ser feita formalmente, é de dificil compreenséo, fato que
gera certa debilidade no controle.

Destarte, tomando como base toda a fundamentagéao desse tdpico, infere-se
que a necessaria transparéncia e publicidade na regulamentacao do financiamento
politico - tendéncia mundial - sdo os elementos que justificam a obrigatoriedade de
prestar contas em relagcao aos recursos financeiros arrecadados e gastos durante a
campanha eleitoral; ademais, a prestacdo de contas, que deve ser apresentada a

% Embora nao traga reflexos para o presente trabalho (que analisa os pleitos de 2010 e 2014), como
complemento da pesquisa, vale registrar que, em razéo das modificagdes levadas a efeito pela lei n.
13.165/2015, houve a instituicho de mais uma regra tendente a reforcar a transparéncia e a
publicidade das informagdes relativas a prestagao de contas eleitoral. Isso porque, para as préximas
eleicbes, ha a exigéncia de que os partidos politicos, as coligacdes e os candidatos, durante a
campanha eleitoral, divulguem, em sitio criado pela Justica Eleitoral para esse fim, (i) os recursos em
dinheiro recebidos para financiamento de sua campanha eleitoral, em até 72 (setenta e duas) horas
de seu recebimento; e, (ii) no dia 15 de setembro, relatério discriminando as transferéncias do Fundo
Partidario, os recursos em dinheiro e os estimaveis em dinheiro recebidos, bem como os gastos
realizados.
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Justica Eleitoral, consiste em auténtico mecanismo institucional capaz de permitir
uma fiscalizagdo comprometida e um controle efetivo sobre a influéncia do dinheiro
no processo politico; e, por fim, h4 que se destacar que a configuracdo da
sistematica brasileira de prestacdo de contas assume posi¢cdo de vanguarda em
relacdo ao contexto internacional e, nesse ponto, tem-se que reconhecer o papel do
TSE - 6rgao de cupula da Justica Eleitoral - que, a cada eleicéo, por intermédio da
edicdo de resolugdes para disciplinar pormenorizadamente os pleitos **, declara
buscar a legitimidade do processo democratico e garantir mais transparéncia em
relacdo a movimentacgao financeira das campanhas eleitorais.

E 0 que se vera a seguir através da abordagem acerca das implementacdes
normativas ocorridas na disputa eleitoral de 2014, as quais traduzem a intencao do
TSE em tornar o processo mais transparente e, portanto, aberto aos eleitores, para
que estes, por sua vez, tenham condi¢gées de definir suas preferéncias e escolhas

racionalmente.

3.3 AS ALTERAGCOES TRAZIDAS PELA RESOLUGAO/TSE N¢ 23.406: A BUSCA
DA ACCOUNTABILITY

A Lei das Eleicbes, ainda vigente, estabelece, quanto a prestagédo de contas,
que esta serd feita (i) no caso dos candidatos as eleicbes majoritarias, na forma
disciplinada pela Justica Eleitoral; e (i) no caso do candidatos as elei¢cdes
proporcionais, de acordo com os modelos constantes do anexo da lei.

No que tange a disciplina da prestacdo de contas para as eleicdes 2014, o
TSE, por meio da resolugdo n. 23.406, fez duas inovagbes importantes no regime
juridico aplicavel aquelas eleicées. E que, em primeiro lugar, de forma inédita, a
Justica Eleitoral passou a exigir que as doacdes recebidas pelos partidos politicos,
inclusive aquelas auferidas em anos anteriores ao da eleicdo, somente poderiam ser
aplicadas nas campanhas eleitorais de 2014, se, dentre outras exigéncias, houvesse
a devida identificacdo da origem do recurso e a escrituracdo contabil
individualizada das doacoes recebidas. Veja-se o que dispde o art. 20, inc. |, da
resolucao/TSE n. 23.406:

% De acordo com o artigo 105 da lei n? 9.504/1997 (Lei das Eleicoes) até o dia 5 de margo do ano em
que ocorrera a eleicao, o TSE podera expedir todas as instrugdes necessarias para fins de viabilizar a
melhor compreenséo e execucao da legislacao eleitoral.
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Art. 20. As doacglbes recebidas pelos partidos politicos, inclusive aquelas
auferidas em anos anteriores ao da eleicdo, poderdo ser aplicadas nas
campanhas eleitorais de 2014, desde que observados o0s seguintes
requisitos:

| — identificacao da sua origem e escrituracao contabil individualizada
das doacoes recebidas; (grifou-se).

Ora, considera-se essa inovacao bastante significativa na medida em que,
antes da instituicdo dessa regra, era possivel que os principais doadores
destinassem recursos ao partido politico e este, por sua vez, transferisse tais
recursos ou parte deles a determinada campanha eleitoral sem que houvesse a
identificacdo da verdadeira origem do dinheiro, fato que, de certo modo, dificultava o
efetivo controle da Justica Eleitoral em relagédo as receitas aplicadas nas campanhas
eleitorais.

Além disso, diferente da regra prevista nas eleicoes 2010, em que somente
apoés o pleito seria possivel obter informagdes referentes aos doadores e
fornecedores das campanhas eleitorais, isto €, apds a prestacao de contas final,
em 2014, por meio do art. 36, caput, da novel resolucdo, estabeleceu-se que, por
meio do sitio eletrbnico do TSE, ja por ocasidao da prestacao de contas
parcial, seria possivel o acesso a lista de doadores e fornecedores e
respectivos valores investidos.>> Transcreve-se o teor do art. 36, caput, da

resolucéo:

B A exigéncia de detalhamento dos nomes dos doadores e fornecedores da campanha eleitoral, ja na
prestagdo de contas parcial, esteve presente pela primeira vez, embora nao formalmente, nas
eleicdes municipais de 2012. E que, depois de expedidas todas as resolug¢des para fins de disciplinar
0 pleito, em razdo de mera determinacao da entdo Presidente do TSE, Ministra Carmen Lucia
Antunes Rocha, estabeleceu-se que, naquele ano eleitoral, diferente do que ocorrera até as elei¢cdes
de 2010, a indicagdo dos doadores e fornecedores e 0s respectivos valores doados deveria,
obrigatoriamente, ser feita antes da realizacao das elei¢cdes para fins de que o eleitor pudesse saber
a priori a origem dos recursos de seu candidato. Na época, conforme informagéo veiculada na pagina
do TSE, o fundamento utilizado pela Ministra Carmen Llcia para dar respaldo a sua determinacao
vinculava-se a entrada em vigor da lei n. 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacgéo), que se deu em
maio de 2012; isto é, ap6s a data limite para a edigcao, pelo TSE, das instrugdes que regulamentam a
legislagcdo ordinaria eleitoral no que se refere a organizagdo do pleito que se avizinha (BRASIL.
Tribunal Superior Eleitoral. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/noticias-tse/2012/Agosto/pela-
primeira-vez-eleitores-podem-consultar-lista-de-doadores-antes-das-eleicoes>. Acesso em: 18 jun.
2013). Inclusive, vale mencionar que, em artigo publicado na Folha de Sao Paulo, o entdo Ministro-
Chefe da Controladoria Geral da Unido — CGU, Jorge Hage, deu destaque positivo a atitude da
Ministra, ao comentar sobre alguns exemplos que demonstram o grau de efetividade que a nova Lei
de Acesso a Informagédo vem gerando. Na oportunidade, disse o Ministro: “Mas nada se equipara, em
importancia para o aperfeicoamento dos nossos costumes politicos e, portanto, para a reducdo da
corrupcao, a recente decisdo da ministra Carmen LuUcia, presidente do TSE, de adotar, em ambito
nacional, o que ja fizera o juiz Marlon Reis, no interior do Maranh&o: a divulgagéo das doagdes, de
empresas ou pessoas fisicas, aos candidatos e aos partidos politicos, antes das eleicoes, e nao
apenas depois, como se fazia até agora.” (HAGE, 2012.). Por fim, convém reiterar que, embora a
regra em comento ja tenha sido aplicada nas eleigbes municipais de 2012, tdo somente houve sua
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Art. 36. Os candidatos e os diretorios nacional e estaduais dos partidos
politicos séo obrigados a entregar a Justica Eleitoral, no periodo de 28 de
julho a 2 de agosto e de 28 de agosto a 2 de setembro, as prestagbes de
conta parciais, com a discriminacdo dos recursos em dinheiro ou estimaveis
em dinheiro para financiamento da campanha eleitoral e dos gastos que
realizarem, detalhando doadores e fornecedores, as quais serao
divulgadas pela Justica Eleitoral na internet nos dias 6 de agosto e 6
de setembro, respectivamente (Lei n.? 9.504/97, art. 28, § 4.2, e Lei n.®
12.527/2011). (grifou-se)

Ha que se reconhecer que, por meio da implementacdo da regra acima
transcrita, houve substancial avanco em direcdo a transparéncia e a publicidade no
que toca a regulamentacéo do financiamento das campanhas eleitorais. Frise-se que
a possibilidade de o eleitor saber, a priori, quem sao os atores que contribuem com
as respectivas campanhas eleitorais em muito auxilia a percepcdo sobre o jogo
politico.

Veja-se, portanto, que as duas modificacdes trazidas pela resolu¢cao/TSE n.
23.406, seja em relacdo a obrigatoriedade dos partidos politicos identificarem a
origem dos recursos repassados, seja no que se refere a exigéncia de indicagao dos
doadores e fornecedores em momento anterior ao pleito, possuem um mesmo
sentido: garantir maior transparéncia e, via de consequéncia, um maior controle
sobre a influéncia do dinheiro no processo eleitoral, que sera exercido tanto pelo
6rgao técnico competente quanto pela sociedade.

Quanto a institucionalizacdo da exigéncia de identificacdo da origem dos
recursos doados por partidos politicos e a escrituragao contabil individualizada das
doacgbes recebidas, a intencdo do TSE era viabilizar o rastreamento da real origem
do dinheiro e seu respectivo destino para fins de impedir as chamadas “doacdes

ocultas”.*® Da-se o nome de doagédo oculta aos casos em que a pessoa juridica ou

institucionalizacdo por meio da resolugao/TSE n. 23.406, que, por sua vez, permitiu - de forma inédita
- a aplicacao de tal exigéncia nas eleicoes gerais de 2014.

% A titulo de informacao, registra-se que a lei n. 13.165/2015 (Minirreforma Eleitoral) alterou a Lei das
Eleicoes para fazer constar que “os valores transferidos pelos partidos politicos oriundos de doagdes
serdo registrados na prestagdo de contas dos candidatos como transferéncia dos partidos e, na
prestagdo de contas dos partidos, como transferéncia aos candidatos, sem a individualizagdao de
doadores”. (grifou-se). Entretanto, o Supremo Tribunal Federal, quando provocado por meio da
proposi¢cao, pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil — OAB, da Agéo Direta de
Inconstitucionalidade n. 5394, entendeu, em sede em decisao liminar, que essa previsao legislativa é
inconstitucional. Na ocasido, o Ministro Teori Zavaski, relator do processo, advertiu que “a busca pela
verdade eleitoral, tanto antes como apds as eleicoes, depende de transparéncia. Esse conceito é
mais do que um subprincipio ou uma figura parcelada do principio da publicidade.” Ademais, alertou o
Ministro que “a transparéncia constitui verdadeira condicdo da realizagdo da democracia material.
Uma politica publica de governancga exigida de toda e qualquer instancia da administragcao publica
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fisica doa para o partido politico e este realiza o repasse da receita — no todo ou em
parte — para a campanha eleitoral de determinado candidato que, por sua vez, indica
a Justica Eleitoral apenas a fonte intermediaria. Ou seja, ndo ha como se saber a
verdadeira fonte do recurso utilizada pelo candidato, isto é, quem efetivamente Ihe
fez a doagéo.

No entanto, pensa-se que a utilizacdo da expressao “doagéo oculta” ndo é a
mais apropriada. Isso porque a palavra “oculta” gera a impressdo de que nao é
possivel aferir como o recurso chegou a seu destino final, ou seja, no candidato; leva
a crer que seria uma espécie de doagcado andnima, na qual o candidato tdo somente
indica que houve a doagédo de certo montante sem, contudo, identificar de onde
recebeu o recurso. Nas doagdes chamadas, equivocadamente, de “ocultas”, ocorre
certa identificacdo, porém, o problema esta em que essa identificagdo nao se faz
suficiente, pois o candidato apenas se refere a figura do intermediador - o partido
politico - e ndo a real fonte da receita investida na campanha eleitoral. Por isso,
tendo em vista que, nessa forma de doacao esta ausente apenas a identificacao da
origem e nao daquele que intermediou a doacao, sugere-se a expressao “doacao
triangulada” como a mais adequada a se referir a tal forma de doag&o. Por essa
razdo, de agora em diante, utilizar-se-4 neste texto, para as chamadas “doagdes
ocultas”, a expressao “doacao triangulada”.

Inclusive, no que toca a expressao “doacao oculta”, Cervi, Horochovski e
Junckes (2015), j& haviam alertado para sua inadequacdo ao, corretamente,
constatarem que ndo se pode falar de doagéo "oculta" na medida em que as fontes
finais de financiamento eram plenamente identificaveis, posto que os partidos que as
recebiam eram obrigados a prestar contas tanto da origem dos recursos quanto das
destinacoes feitas a candidatos. O que ocorre € que, mesmo nessa hipbtese, a
vinculagdo direta, imediata, entre a fonte doadora e o candidato efetivamente
beneficiado, ndo era sempre possivel de se identificar.

A intencdo do TSE ao proibir a doacao triangulada era, através de uma
fiscalizagcdo mais acurada do modo como se estabelecem as doagdes e, em especial
de como se dao os repasses de recursos via partido politico, conferir maior
legitimidade democratica ao sistema e, principalmente, assegurar ao cidadao

brasileira, nos termos da lei de acesso a informacdo." Disponivel em:
<http://www.migalhas.com.br/Quentes/17,MI1229943,101048-
STF+suspende+doacao+oculta+a+partidos+politicos>. Acesso em: maio de 2016.



55

condicbes de avaliar criticamente quais interesses podem eventualmente estar
permeando determinadas contribuicées. A nova exigéncia, portanto, supostamente
permitiria que o eleitor pudesse refletir sobre as estratégias politicas por tras das
doacdes.

No tocante a obrigatoriedade de identificacdo dos doadores e fornecedores
da campanha eleitoral ja por ocasido da prestacédo de contas parcial, o que leva a
consequente divulgacao da lista com a indicacdo dos nomes e respectivos valores
doados antes do pleito, pretendia o TSE, igualmente, expor integralmente o
processo eleitoral a sociedade, tornando-o mais democratico e propiciando que a
fiscalizacdo da Justica Eleitoral fosse mais efetiva durante a corrida para o pleito.
Certamente, com o fortalecimento desse mecanismo de controle, pretendia o TSE
que a sua fiscalizacao passasse a fazer sentido também para o cidadao, de modo a
propiciar que este - o eleitor - fosse capaz de exercer sua prépria valoracao politica
em relacédo as interagbes entre doadores e candidatos e, assim, pudesse fazer as
associagdes entre quais os possiveis interesses subjacentes aquela doacao e as
propostas do financiado, reflexdes estas que podem definir preferéncias.

Tomando como base as duas regras expostas acima, pode-se inferir que a
instituicdo de tais exigéncias, conforme ja afirmado, caminham em direcao a ampla
transparéncia e publicidade das informacdes acerca do financiamento das
campanhas eleitorais, fatores que, a principio, podem influenciar tanto o
comportamento dos eleitores, ao definir suas preferéncias, como podem,
supostamente, conferir certa previsibilidade ao comportamento dos demais atores do
processo politico, a exemplo dos doadores e candidatos que, diante desse novo
regramento, poderiam constranger-se em ter seus nomes diretamente vinculados.

Nesse cenario, convém trazer a baila importante termo cunhado na lingua
inglesa, muito utilizado nos mais diversos campos epistemoldgicos, para tratar das
nocoes de responsabilidade, prestacdo de contas, dever de informagdo e
governanca. Trata-se da accountability >’ %. Em linhas gerais, & luz da perspectiva

% De acordo com Anna Maria Campos, uma das primeiras a tratar sobre o tema no Brasil, ndo ha na
lingua portuguesa contemporanea qualquer palavra que possa traduzir, exatamente, o significado do
termo accountability, vastamente utilizado nos Estados Unidos e que, agora, esta se difundido no
Brasil. (CAMPOS, 1999). Além disso, conforme explica Horochovski (2008), é importante ter em
mente que ndo ha definicdo exata para accountability, porquanto esta categoria permite uma
pluralidade de conceituacbes a depender das diferentes perspectivas a partir das quais o debate se
desenvolve (2008). Segundo o cientista politico, “assim como se fala em democracias, é preciso
pensar em accountabilities”. (grifos no original)
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politica, pode-se entender que a expressao accountability refere-se “as relagdes nas
quais representados tém a habilidade de exigir respostas de seus representantes
sobre intencées e comportamento, de avaliar esse comportamento e impor sancdes
nos casos em que tal comportamento for considerado insatisfatorio” (KEOHANE,
2002).

Na presente pesquisa, no contexto do processo democratico, invoca-se a
accountability para tratar da relagcdo entre o fornecimento de informacdes e a
necessaria disponibilizacdo de mecanismos, por parte do Poder Publico, para
viabilizar a comunicacdo com a sociedade e, por consequéncia, o efetivo acesso dos
cidadaos no processo politico, na tomada de decisées e no controle de resultados
(CLEVE, 2014). Destarte, quando se pensa em accountability pressupde-se a
transparéncia dos atos desenvolvidos no espaco publico ou das atividades que, de
algum modo, reflitam na esfera publica, a exemplo do financiamento politico. E que,
conforme adverte Horochovski (2008), a transparéncia é indispensavel para dar aos
cidadaos condicbes de controlar as agdes do governo e, desse modo, informar
melhor as suas escolhas e agdes politicas.

Nesse diapasao, Arato (2002) afirma que, na sua concepcdo, ha cinco
fatores tendentes a diminuir a imensa lacuna entre representados e representantes
nas democracias modernas, e dentre eles, esta a accountability. Ao desenvolver a
questdo da accountability politica, na tentativa de responder se esta, sozinha, &
capaz de assegurar uma relagdo democratica entre representantes e representados
e a real existéncia de uma soberania popular no regime representativo moderno,
Arato (2002) apresenta um ideal de accountability, no que se refere a um modelo

institucional e, para tanto, elenca algumas condicdes para seu aperfeicoamento.*®

% De acordo com Guilhermo O‘Donnel (1998), a accountability pode se dar de forma vertical, quando
estabelece-se a relagdo entre sociedade civil e Estado, e horizontal, que diz respeito a relagéo entre
agentes estatais ou entre as instituicbes de poder. Contudo, um dos principais teéricos a tratar da
accountability, o cientista politico Adam Przeworski (2003), opta por tratar das relacées em que é
possivel identificar a manifestagdo de uma accountability a partir da perspectiva entre principals e
agents, as quais podem se estabelecer de trés formas: (i) entre governos e agentes econémicos
privados (regulagao), entre politicos e burocratas (supervisdo e acompanhamento) e, entre cidadaos
e governos (responsabilizacao). No entanto, como a proposta deste trabalho consiste em apenas
apresentar a definicho mais ampla e geral acerca do mecanismo da accountability, as diversas
conceituacdes - e perspectivas —existentes nao serdo abordadas no momento.

% Em seu artigo, defende Arato (2002) que, no modelo ideal de regime de accountability politica,
cinco desenhos institucionais devem estar presentes, séo eles: (i) parlamentarismo com apenas uma
camara legislativa; (ii) auséncia de governo de coalizao (iii) existéncia de prazos eleitorais curtos, com
formas mais facilitadas de dissolucdo da legislatura e possibilidade de reeleigbes; (iv) modelo publico
de financiamento politico e (v) proibicAo de emendas constitucionais aprovadas apenas por maioria
absoluta e de revisao judicial que fosse contra a maioria.



57

Convém fazer mencao a uma das condi¢cdes, a qual se reporta ao financiamento das
eleicoes.

Embora ndo se concorde com o posicionamento,*

o autor aduz que é
preciso abolir o financiamento privado das elei¢gdes para fins de que o candidato ou
partido possam ser, de fato, avaliados pelos eleitores e ndo se sintam compelidos a
responder aos anseios de determinadas fontes de financiamento (ARATO, 2002). A
conveniéncia de fazer mengcdo a essa condicdo é em razao de que também se
defende que nao é possivel abordar temas como democracia, controle social,
transparéncia e accountability, sem tratar da problematica do custeio das eleicoes,
questao de interesse publico que tem reflexo direto na relacdo entre sociedade civil
e Estado.

De outra banda, no que se refere ao controle dos cidaddos com relagao ao
financiamento privado das campanhas eleitorais, Przeworski, Manin e Stokes (2006),
ao invés de advogar pela extingdo das contribui¢coes feitas por particulares, propdem
uma inovacgao institucional, que consiste na criacdo de instituicbes que fornecam
informacdes independentes sobre o governo aos cidadaos, que seria uma espécie
de “agéncia de prestagcdo de contas”, a qual deve contar com um conselho
independente para garantir a transparéncia das contribuicbes de campanha. Nesse
ponto, no que tange ao desenho institucional brasileiro, ndo é demais reconhecer
que a Justica Eleitoral, enquanto 6rgao técnico (a um sé tempo administrativo e
jurisdicional) estruturador e fiscalizador do processo eleitoral, a cada eleicdo, tem
buscado incrementar as regras pertinentes a regulamentagdo do financiamento
politico para assegurar mais transparéncia, publicidade e possibilidade de controle
de todas as doacles e gastos eleitorais.

Note-se que a exigéncia, por parte da Justica Eleitoral, de prestacdo de
contas detalhada da movimentacao financeira da campanha eleitoral, pelo candidato
e partido politico, e a disponibilizagdo dessa prestacdo de contas na internet, para
acesso publico, é bastante indicativa de uma real possibilidade de accountability. E
de se atentar para o fato de que a garantia da transparéncia — que da condi¢des a
concretizacao da accountability - permite aos observadores terem a compreensao

*° Embora a indicacdo do melhor modelo de financiamento politico ndo seja objeto do presente
trabalho, discorda-se da adogéo do sistema publico puro de financiamento por razées que devem ser
consideradas dentro da conjuntura constitucional e politica do Brasil; isto é, o posicionamento
adotado toma o Brasil como referéncia, de modo que nédo se defende que o modelo misto seja 0 mais
adequado em qualquer lugar.
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das relag6es travadas entre candidatos, doadores, partidos politicos e instituigdes.
Em outras palavras, uma vez garantida a transparéncia e possibilitada a
accountability, certo é que a compreensdo dos eleitores sobre o processo politico
em muito pode afetar toda a dinamica eleitoral e, inclusive, o comportamento das
instituicdes e representantes apos o periodo eleitoral.

Nado é a toa que Horochovski (2008) defende que “na sociedade
contemporanea a qualidade da democracia €é largamente tributdria da
accountability”. Nesse sentido, irretocavel a tese de Dahl (1977, p. 97) para quem a
existéncia de “fontes alternativas de informacao” constitui umas das garantias
institucionais essencial ao bom desenvolvimento da democracia *'.

Diante do que se abordou neste tépico, € de se concluir que as novas regras
do TSE, seja em relacdo a necessidade de identificacdo da origem dos recursos
doados por partidos politicos as campanhas eleitorais e da escrituragdo contabil
individualizada das doacdes recebidas, seja em relagdo a obrigatoriedade de
identificacdo dos doadores e fornecedores das campanhas eleitorais ja por ocasiao
das prestacdes de contas parcial, aperfeicoam o sistema de prestacao de contas,
posto que, por meio de elevado grau de transparéncia, propiciam ampla informacao
ao eleitor e, assim, abrem caminho para a busca de maior accountability. Note-se
que, no ambito eleitoral, o aperfeicoamento da prestacao de contas e a possibilidade
de accountability, por meio da concretizacao do direito a informacgéo dos cidadaos, €
fundamental para fins de reduzir a distancia entre representantes e representados e
realizar a interacao entre os 6rgaos de poder e a sociedade, tratando-se, assim, de

uma ferramenta 0til para conferir melhores condi¢es a democracia.

*" Robert Dahl (2007, p. 26) parte da premissa de que o elemento central da democracia consiste na
permanente responsividade que os governos devem ter em relagdo as preferéncias dos cidadaos;
tanto que na obra “Poliarquia”, o autor alerta para o fato de que o termo “democracia” deve ser usado
apenas para se referir a sistemas politicos que possuam, como uma de suas caracteristicas, a
qualidade de ser inteiramente — ou quase inteiramente — responsivo a todos os cidaddos. Em sua
tese, Dahl concebe um sistema hipotético como um ideal — ou parte de um ideal — de democracia; tal
sistema confere a possibilidade de se avaliar, segundo a perspectiva do autor, em que nivel os varios
sistemas existentes aproximam-se do que se pode entender por “democracia”’. De acordo com Dabhl
(2007, p. 26-27), para que um governo consiga ser responsivo, de modo continuo, as preferéncias
dos cidadaos, estes devem ter oportunidades plenas de: (1) formular preferéncias; (2) expressar suas
preferéncias por meio da acado individual ou coletiva; e, (3) ter suas preferéncias igualmente
consideradas. Por outro lado, tais oportunidades apenas podem existir se estiverem presentes, pelo
menos, oito garantias institucionais: (i) liberdade de formar e aderir a organizagdes; (ii) liberdade de
expressao; (iii) direito de voto; (iv) elegibilidade para cargos politicos; (v) direito de lideres politicos
disputarem apoio; (vi) fontes alternativas de informagao; (vii) eleigbes livres idOneas; e, (viii)
instituicbes para fazer com que as politicas governamentais dependam de eleicbes e de outras
manifestacdes de preferéncia.
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Portanto, resta claro que os cidadaos, os quais detém o poder de exercer
parcela decisoria nos rumos da democracia de seu pais, necessitam de ferramentas
para fiscalizar o que se passa na esfera publica — durante o periodo eleitoral e apds
- para que tenham condicoes de formular preferéncias e influenciar o jogo
democratico.

No proximo e derradeiro capitulo, verificar-se-a se a substancial modificagao
das regras que, em tese, determinaram uma possibilidade de maior accountability,
nas eleicdes 2014, resultaram na alteracdo do comportamento estratégico dos

financiadores de campanha em relacdo ao destino das doagdes.
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO DA PESQUISA

A pesquisa partiu da analise de dados constantes das prestagdes de contas
apresentadas a Justica Eleitoral concernente as eleigdes gerais de 2010 e de 2014.
Para compreender os resultados adiante expostos, € preciso entender que, no
direito eleitoral brasileiro, a estrutura normativa de prestagcao de contas englobava
quatro atores como fontes doadoras - os proprios candidatos, os agentes partidarios
(incluindo-se aqui os partidos politicos por meio de seus diretérios nacionais e
estaduais, e seus comités financeiros), as pessoas fisicas e as pessoas juridicas
(em regra, empresas). Interessante notar, nesse sentido, que ha uma separacao
juridica entre o candidato enquanto pessoa fisica (em si) e o candidato enquanto
pessoa juridica - trata-se de figura juridica especial e prépria do sistema democratico
brasileiro. E, como destinatarios finais do recebimento de doagdes - ou seja, quem
efetivamente pode gastar as doacgdes recebidas, realizando as despesas com as
campanhas eleitorais - tem-se apenas os partidos politicos (diretamente e/ou por
intermédio de seu comité financeiro*?) e a pessoa juridica candidato.

No que é relevante para o presente trabalho, e, sobretudo para a
compreensao da pesquisa, importante notar a absoluta distincdo entre o candidato
em si, enquanto pessoa fisica que pode doar para quaisquer outros atores que
disputam o pleito e até para a sua propria pessoa juridica candidato - figura prépria
do direito eleitoral. Nesse sentido, como se demonstrara, uma das explicagdes para
0 numero aparentemente alto de atores doadores como pessoas fisicas decorre do
fato que os proprios candidatos sempre doam para si. De outro lado, justamente
diante da possibilidade juridica de candidatos e partidos politicos serem tanto
destinatarios, como destinadores de doagéo, ha que se considerar tal caracteristica
para perceber a consisténcia da conclusdo acerca da efetiva centralidade das
pessoas juridicas no financiamento das eleicdes brasileiras tanto em 2010 quanto
em 2014.

* 0 Comité Financeiro foi criado por regulamento pelo TSE a partir das eleicdes gerais de 2006,
como uma figura, dotada de personalidade juridica propria e de criagcdo obrigatéria pelos partidos
politicos, aos quais incumbiria realizar, preferencialmente, a arrecadagao e destinagdo dos recursos
das doagbes eleitorais aos candidatos, sendo o ente responsavel pela emissdo dos recibos eleitorais.
Entretanto, tendo em vista que as doagdes podiam ser recebidas diretamente pelos candidatos, em
suas pessoas juridicas proprias, os comités financeiros praticamente apenas eram criados em face
da determinacdo normativa e para emitir recibos eleitorais. Seu desuso ficou tao evidente que
acabaram extirpados pela legislacao eleitoral a partir de 2015.



61

Ainda, had que se constatar que os partidos politicos, ainda que em tese
possam figurar como os destinatarios finais das doagdes eleitorais, dificilmente se
apresentam como atores relevantes nesse processo final de gastos eleitorais. Tal
situacdo deriva ndao da impossibilidade legal de eles figurarem como efetivadores
das despesas eleitorais, jA& que a legislacdo assim permite. Mas, na
operacionalidade pratica das campanhas eleitorais, se prefere que os gastos
efetuados - e, portanto, os destinos finais de todas as doacbes recebidas - se
materializem nas prestacdes de contas dos candidatos - nessa figura juridica propria
da pessoa do candidato - mesmo quando a candidatura é a cargo executivo e, em
tese, a prestacédo de contas pudesse se dar através dos comités financeiros.

Importante destacar que a instituicdo dessa figura da "pessoa fisica
candidato” ja decorreu de uma busca de maior accountability e de maior controle e
vigilancia pela Justica Eleitoral, a partir das eleicées municipais de 2006. Nesse
sentido - e em outra caracteristica muito prépria do sistema de arrecadacao e gastos
de campanhas eleitorais no Brasil - todo e qualquer recurso arrecadado para
campanha eleitoral, uma vez depositado nas contas respectivas, sera gerenciado
em um sistema normativo mais identificado com regras de direito publico do que de
direito privado. Um dos reflexos disso é, por exemplo, quando recursos sobram ao
final da campanha: mesmo que os recursos tenham integralmente vindo da pessoa
fisica candidato para a pessoa juridica candidato, as sobras devem ser repassadas
ao fundo partidario, cuja gestdo obedece a regras de direito partidario e, portanto, de
direito publico.

Consoante se podera averiguar nos grafos e tabelas formulados, ha que se
distinguir entre duas esferas de graduacdo entre os atores que participam do
financiamento das campanhas eleitorais no universo pesquisado, ou seja, nas
eleicoes de 2010 e 2014. Isso porque, nessas campanhas eleitorais - e, presume-se,
ao contrario do que ocorrera em 2016 - o financiamento direto pelo uso dos recursos
do fundo partidario foi muito pequeno. As fontes reais de financiamento das
campanhas eleitorais em 2010 e 2014 - sobretudo nas elei¢gbes presidenciais - foram
as pessoas juridicas (em regra empresas, pelo que a Unido/fundo partidario nao se
faz relevante aqui) e as pessoas fisicas. Importante perceber, para na presente
analise aplicar a abordagem tedrico-metodolégica do neoinstitucionalismo da
escolha racional, que de fato inexiste qualquer modificacdo na macro estrutura

institucional para os atores financiadores entre 2010 e 2014 - ao contrario do que
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ocorrera em 2016, quando integralmente vedado o financiamento pelas pessoas
juridicas. Ou seja, 0os mesmos critérios normativos (constitucionais e legais)
incidiram para os financiadores nos anos de 2010 e 2014, tanto em relagédo a
capacidade de doacgao (limites externos - 2% do faturamento bruto para pessoas
juridicas e 10% do rendimento bruto declarado para pessoas fisicas) quanto a
qualidade dos doadores (as mesmas fontes vedadas estipuladas pela legislacao
eleitoral vigeram em 2010 e 2014 ).

Assim, sendo o sistema de financiamento integralmente idéntico em 2010 e
2014, abriu-se a possibilidade de averiguar se o comportamento dos atores centrais
- os financiadores efetivos - modificou-se em 2014 por conta da exigéncia da
resolucao/TSE n. 23.406 (ato normativo que se encontra - vale lembrar - no ambito
da competéncia regulamentar da Justica Eleitoral, que deve ter a Constituicdo e a
legislacédo ordinaria como parametro e limite), de exigir que mesmo as doagdes que
fossem recebidas pelos partidos politicos para fins de destinacdo final aos
candidatos - reitera-se, aos candidatos que sdo pessoas juridicas especiais -
tivessem plena identificacdo da real fonte doadora. Tal critério analitico perfez-se
adequado porque a estratégia de gestdo dos recursos recebidos pelos partidos
politicos, tanto em 2010 (quando possivel a chamada doacéo triangulada, conforme
antes conceituado), quanto em 2014 (quando na doagéo triangulada ndo mais havia
possibilidade de identificar apenas o agente partidario intermediador, posto que o
candidato que fosse o destinatario final da doagéo deveria identificar a verdadeira
fonte do recurso doado - pessoa fisica ou juridica), permaneceu a mesma; ou seja,
os partidos politicos continuaram a agir realizando sobretudo o repasse das doagdes
recebidas para os candidatos, mesmo quando em disputa cargos executivos, em
especial a Presidéncia da Republica.

Esse alerta se faz necessario porque outra forma de gestdo das campanhas
eleitorais em 2014 - por exemplo, se os partidos concentrassem 0S recursos e

* Tudo conforme o art. 24 da Lei 9.504/97 - Lei Eleitoral Brasileira - que assim determinava:

Art. 24. E vedado, a partido e candidato, receber direta ou indiretamente doacdo em dinheiro ou
estimavel em dinheiro, inclusive por meio de publicidade de qualquer espécie, procedente de: | -
entidade ou governo estrangeiro; |l - érgdo da administragdo publica direta e indireta ou fundacao
mantida com recursos provenientes do Poder Publico; Ill - concessionario ou permissionario de
servigo publico; IV - entidade de direito privado que receba, na condicdo de beneficiaria, contribuicao
compulsoria em virtude de disposicéo legal; V - entidade de utilidade publica; VI - entidade de classe
ou sindical; VII - pessoa juridica sem fins lucrativos que receba recursos do exterior. VIII - entidades
beneficentes e religiosas; IX - entidades esportivas; X - organizagbes nao-governamentais que
recebam recursos publicos; Xl - organizacdes da sociedade civil de interesse publico.
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fizessem os gastos finais - poderia conduzir a resultado diverso e que, se
efetivamente constatado na acédo estratégica desses atores - partidos politico e
candidatos - poderia resultar em desvio de padrdo que impossibilitaria a presente
analise. Isso ocorreria se, diferentemente do operacionalizado em 2010, em 2014 as
despesas (gastos finais) das candidaturas fossem concentradas nos partidos
politicos; nesse caso, a comparag¢ao seria impossivel ou, no minimo, inadequada,
posto que disfarcar-se-ia o verdadeiro destinatario das doagbes - de fato, o
candidato - através da concentracdo dos gastos nos partidos politicos, que legitimam
os candidatos enquanto atores da disputa eleitoral.

Diante disso, formulou-se a hip6étese que a mudanca do contexto
institucional da eleicao de 2010 para a eleicdo de 2014, que determinou a plena
identificabilidade da origem da doacao pelo candidato que foi seu destinatario final -
efetivando uma conex&o direta entre o doador e o candidato, dando, assim, plena
transparéncia ao processo de financiamento politico legal, antes "escondido" pela
doacao triangulada - acabaria por relativizar a posicdo de centralidade que os
partidos politicos ocuparam até o pleito de 2010. Ponderou-se que essa plena
identificabilidade e, portanto, a inevitabilidade do estabelecimento da conex&o direta,
plena e transparente, entre os atores doadores de recursos para a campanha e 0s
candidatos efetivamente destinatarios, acabaria por incentivar comportamento
distinto dos primeiros - em face do critério da escolha racional - deslocando os
partidos da centralidade arrecadatéria e de alocagdo de recursos que tiveram em
2010 para um papel, se ndo secundario, pelo menos ndo tdo relevante, nesse
contexto, em 2014.

Conforme o grafo 1, relativo a arrecadagcdo de recursos para a campanha
eleitoral de 2010, percebe-se que a quantidade de recursos doados aos partidos
pelas pessoas juridicas era praticamente idéntica ao valor que o partido acabava
repassando aos seus candidatos (recebeu das pessoas juridicas cerca de R$ 1,522
bilhdo e repassou R$ 1,537 bilhdo); alids, eventuais acréscimos aos valores
repassados aos candidatos eram, em regra, decorrentes do fundo partidario ou de
valores recebidos de outras fontes, em especial de pessoas fisicas (como se
percebe no grafo, doaram nesse periodo apenas cerca de R$ 74 milhdes aos
partidos). Ou seja, se constata, na figura abaixo (1), que em 2010 basicamente os
partidos agiram como entes arrecadadores para repasse aos candidatos. Importante

notar que, mesmo que possivel a doacdo triangulada nessa eleicdo, as pessoas
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juridicas realizaram doagoes totais de R$ 1,435 bilhdo diretamente aos candidatos,
enquanto as pessoas fisicas doaram cerca de R$ 471 milhdes.

Nesse aspecto, e conforme a técnica de andlise de redes sociais, que
permite, na formacédo das redes, a verificacdo da posi¢ao relacional dos atores de
forma agregada, esse primeiro grafo deixa evidente que, em 2010: (i) as pessoas
juridicas foram as principais responsaveis pelo financiamento das campanhas
eleitorais; (ii) aproximadamente pouco menos que metade das doacdes das pessoas
juridicas foram feitas diretamente aos candidatos, e pouco mais da metade através
dos partidos politicos; (iii), que apenas cerca de 24% dos valores doados pelas
pessoas fisicas foram feitos aos partidos politicos, pois o0s outros 76%,
aproximadamente, desse tipo de doacao ja foram feitas diretamente aos candidatos,
demonstrando, a principio, que a doacgao triangulada apenas interessava, em tese,
as pessoas juridicas, visto que as pessoas fisicas ndo se constrangiam em ver sua

doacao eleitoral diretamente vinculada ao candidato beneficiado mesmo em 2010.
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GRAFO 1 - REDE DE FINANCIAMENTO REPRESENTATIVA ELEICOES 2010

R$ 1.53[#602.351

R$ 471§45.722

FONTE: Grafo elaborado pela equipe de pesquisa do Grupo de Estudos do Territorio —
GETE/UEPG-UFPR

Diante da rede acima colacionada (representada pelo grafo 1), para fins de
facilitar a compreensao do leitor acerca da linguagem da técnica da ARS, convém
explicar que: CA (candidatos), PJ (pessoas juridicas), AP (agentes partidarios) e PF
(pessoas fisicas) sdo os nés (ou seja, os atores que, reitera-se, sado tratados de
forma agregada) da rede e todos estdo conectados entre si, conforme se demonstra
por meio das arestas que, por sua vez, nada mais sdo do que os vinculos existentes
entre os atores que se perfaz por meio das contribuicoes eleitorais. Assim, como se
pode perceber por meio do grafo acima, fica claro que as pessoas juridicas, por
serem responsaveis pelo maior fluxo de doacbes (seja diretamente para os
candidatos, seja por meio dos agentes partidarios) possuem relevante posicdo na
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rede, o que se confirma diante da espessura das arestas que demonstram o seu
vinculo com os partidos e candidatos; por seu turno, a posicdo dos agentes
partidarios leva a concluir que estes sao figuras centrais na rede de financiamento,
sendo o principal elo entre as fontes de doacdes e o candidato, bastando verificar
que a aresta que traduz o vinculo entre tais atores e os candidatos é a mais
representativa em termos de fluxo de doacao; e, por fim, quanto as pessoas fisicas,
verifica-se que estas assumem uma posi¢cdo secundaria na rede, pois o vinculo
direto com os candidatos néo € representativo e o vinculo com os partidos politicos €
praticamente insignificante, tanto que a aresta € quase imperceptivel.

Feita a explanacdo acerca do primeiro grafo, para fins de continuidade da
verificacdo dos resultados da presente pesquisa, convém recordar a hip6tese
original que balizou o estudo: a necessidade de revelagao da fonte direta de doacao
pelo candidato destinatario, mesmo se o recurso fosse repassado pelo doador
originario (aqui, a pessoa juridica, posto que as pessoas fisicas, como se constatou,
nao se constrangiam em doar diretamente aos candidatos) conduziria a uma
modificagao no padrao de comportamento dos doadores que, em face dessa plena e
transparente identificabilidade da sua relagdo com o real destinatario final da
doacdo, supostamente ndo mais se constrangeriam** e passariam a doar
diretamente ao candidato, prescindindo do papel intermediador dos partidos
politicos.

Visando demonstrar a quantidade de transacgdes realizadas pelos atores em
cada eleicao (2010 e 2014) para fins de comparagéo entre os contextos, importante
verificar a tabela 1 abaixo:

TABELA 1 — AGENTES PARTICIPANTES DAS REDES DE FINANCIAMENTO ELEITORAL 2010 E

2014
Agente 2010 2014
N % N %
Pessoas Fisicas (PF) 207.827 82,6% 142.908 771%
Pessoas Juridicas (PJ) 21.719 8,6% 16.325 8,8%
Candidatos (CA) 21.577 8,6% 25.369 13,7%

* Nesse ponto, retoma-se que a hipétese formulada resultaria (nos préprios termos da exposicao de
motivos que fundamentou a edicdo da resolugdo TSE/23.406) em que, com a mudanga das regras do
jogo, os atores financiadores passariam a preferir que a doacao fosse diretamente repassada ao
candidato, ja que todas - as diretas e as repassadas através do partido politico - seriam plenamente
conhecidas e identificadas pelos eleitores - tornando, portanto, a acao dos financiadores previsivel.
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Agentes Partidarios (AP) 542 0,2% 653 0,4%
Total 251.665 100,0% 185.255 100,0%

FONTE: Tabela formulada pelo Grupo de Estudos do Territério — GETE/UEPG-UFPR com base em
dados disponibilizados pelo Tribunal Superior Eleitoral.

Nesta tabela consta 0 nimero de atores por tipo (pessoas fisicas, pessoas
juridicas, candidatos e agentes partidarios), com sua respectiva porcentagem, para
cada eleicao (2010 e 2014). Da anadlise da tabela, constata-se que, em ambas as
eleicdes, as pessoas fisicas sdo, numericamente, as maiores doadoras, compondo
82,6% da rede de financiamento em 2010 e por 77,1% em 2014; de outro lado, com
um numero extremamente baixo, constam os partidos politicos que, nas eleicdes de
2010, do total de agentes (251.665), eram apenas 0,2% e, nas eleicbes 2014,
apenas 0,4%; ainda, ha que se atentar para o numero de pessoas juridicas, que se
assemelha muito a quantidade de candidatos enquanto pessoa juridica, pois tanto
em 2010 quanto em 2014, esses dois atores do financiamento eleitoral (pessoas
juridicas e candidatos em condicdo especial - com CNPJ), representaram cerca de
8% dos nos da rede, sendo que, na ultima elei¢do, a proporgcéao de pessoas juridicas
manteve-se enquanto os candidatos aumentaram em cerca de cinco pontos
porcentuais. No entanto, o que salta aos olhos é que, em termos de volume de
recursos doados, a relevancia de cada ator inverte-se radicalmente. Veja-se o que
mostra a tabela a seguir:

TABELA 2 - AGENTES PARTICIPANTES DAS REDES DE FINANCIAMENTO ELEITORAL 2010 E

2014
. Valor recebido Valor recebido
Agente Valor doado (2010) (2010)* Valor doado (2014) (2014)

R$ % R$ % R$ % R$ %
Pessoas Fisicas
(PF) 545.867.934 9,8% 0 0,0% 544.058.414 8,6% 0 0,0%
Pessoas Juridicas
(PJ) 2.958.222.791 53,4% 0 0,0%3.017.131.960 47,7% 0 0,0%
Candidatos (CA) 280.584.008 5,1% 3.651.867.906 84,4% 263.490.134 4,2%4.047.451.062 63,9%
Agentes Partidarios
(AP) 1.757.155.590 31,7% 1889962417 43,7% 2.505.251.901 39,6%2.282.481.347 36,1%
Total 5.541.830.322 100,0% 5.541.830.322128,1% 6.329.932.409 100,0% 6.329.932.409 100,0%

FONTE: Tabela formulada pelo Grupo de Estudos do Territério - GETE/UEPG-UFPR com base em dados
disponibilizados pelo Tribunal Superior Eleitoral.
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*VALORES ATUALIZADOS PELO INPC PARA OUTUBRO/2014.

Ora, quando se fala no volume de valores doados o cenéario € outro.
Conforme se denota, as pessoas juridicas - que, juntamente com os candidatos, séo
relativamente poucas - no que tange a quantidade de valores doados, figuram, sem
sombra de duvidas, como protagonistas do financiamento das campanhas, tanto em
2010 (representando suas contribuigdes financeiras 53,4% do volume arrecadado)
quanto em 2014 (em que suas contribuicdes financeiras representam 47,7% do
volume transacionado), sendo importante ressaltar que se trata de valores
transacionados e que praticamente todos os recursos doados por agentes
partidarios sdo repasses desses valores, que, portanto, aparece praticamente
dobrados na rede. Também é contrastante com o seu infimo numero, o volume de
recursos financeiros investido nas campanhas eleitorais pelos agentes partidarios.
Isso porque, nas eleicbes de 2010, do total de valores doados (R$ 5.541.830.322),
0s agentes partidarios (que ndao chegavam a 30) foram responsaveis por doar 31,7%
desse montante e, nas eleicbes 2014, ja adiantando que 0s numeros contrastam
com a hipétese formulada, tem-se que os agentes partidarios, inclusive, aumentaram
o volume de recursos financeiros transferidos para as campanhas eleitorais,
justamente porque puderam contar com um volume maior de recursos oriundos de
doacgbes, especialmente as empresariais; por fim, quanto as pessoas fisicas, estas
encontram-se em outro extremo.

Tendo em vista que o valor da contribuicdo desses atores é bastante baixo,
embora eles sejam em grande numero, quando somados os valores, estes nao
representam quase nada frente aos investimentos das pessoas juridicas e dos
agentes partidarios, tanto que, em 2010, as pessoas fisicas doaram apenas R$
545.867.934 (que representou 9,8% do total do volume de recursos financeiros
investido) e, em 2014, ndo houve significativa variagdo, pois, 0s recursos financeiros
doados pelas pessoas fisicas representaram 8,6% do volume de recursos investidos
(R$ 6.329.932.409).

Essa constatacdo, de que, a despeito de sua baixa quantidade numérica em
relacao a rede, as pessoas juridicas e os agentes partidarios sdao os dois atores que
protagonizam, em termos de volume de recursos financeiros investidos, o
financiamento das campanhas eleitorais, pode ser melhor vislumbrada pela tabela
abaixo:
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TABELA 3 - VALORES MEDIOS POR AGENTES PARTICIPANTES DAS REDES DE
FINANCIAMENTO ELEITORAL 2010 E 2014

Agente Valor médio (R$)/agente (2010)* Valor médio (R$)/agente (2014)

Doado Recebido Doado Recebido
Pessoas Fisicas (PF) 2.627 0 3.807 0
Pessoas Juridicas (PJ) 136.204 0 184.817 0
Candidatos (CA) 13.004 169.248 10.386 159.543
Agentes Partidarios
(AP) 3.241.984 3.487.016 3.836.527 3.495.377
Total 22.021 22.021 34.169 34.169

FONTE: ELABORACAO PROPRIA A PARTIR DE DADOS DO TSE (BRASIL, 2014) E DE
HOROCHOVSKI ET AL. (2016)

“VALORES ATUALIZADOS PELO INPC PARA OUTUBRO/2014.

Como se pode notar, o resultado dos valores médios por cada ator do
financiamento eleitoral confirma a descricdo da tabela anterior. Veja-se que, em
relagdo aos protagonistas no que se refere ao maior volume financeiro investido,
cada pessoa juridica contribuiu, em média, com R$ 136.204,00 nas eleicdes 2010 e
R$ 184.817,00 nas eleicdes 2014; os agentes partidarios, por sua vez, como sao
poucos, doaram, em média, cerca de R$ 3 milhdes em ambas as elei¢des, valor este
muito préximo ao que arrecadaram nos dois pleitos (2010 e 2014) — o que é
esperado, ja que, no limite, eles sdo intermediadores na rede; em contrapartida, a
média do valor de doacao de cada pessoa fisica, como ja afirmado, foi baixissima,
em torno de R$ 2.000,00 em 2010 e R$ 3.000,00 em 2014; ja os candidatos também
nao variaram muito, sendo o valor médio de doacdo entre um pleito e outro de R$
13.000,00 e R$ 10.000,00 .

Destarte, da analise das tabelas colacionadas, € possivel inferir que, tanto
nas eleicbes 2010 quanto nas eleicdes 2014, as pessoas juridicas e os agentes
partidarios figuraram como os maiores doadores das campanhas eleitorais em
termos de volume de recursos financeiros investidos; por outro lado, as pessoas
fisicas, embora sejam responsaveis pelo maior nimeros de operacao de doagdes,
contribuem com valores infimos (lembrando que aqui, também, entram as doacdes
dos proprios candidatos para si mesmos, e fora dessa condi¢ao especial), o que leva
a uma inexpressividade na posicdo que assumem na rede de financiamento,
conforme se demonstra pelo grafo 2, mas agora em relacao ao pleito de 2014. Ao se
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proceder a verificagdo dos resultados do estudo materializado pelo grafo 2, relativo a
analise das elei¢cdes de 2014, constatou-se resultado que contrastou com a hipétese

formulada, veja-se:
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GRAFO 2 — REDE DE FINANCIAMENTO REPRESENTATIVA ELEICOES 2014

R$ 490'831.597

FONTE: Grafo elaborado pela equipe de pesquisa do Grupo de Estudos do Territorio —
GETE/UEPG-UFPR.

De inicio, relevante constatar que o padrdo de doagdo em relagdo as
pessoas fisicas permaneceu praticamente idéntico entre 2010 e 2014, eis que essas
doaram em 2014 aproximadamente R$ 60 milhdes aos partidos e cerca de R$ 490
milhdes diretamente aos candidatos; ou seja, enquanto em 2010 cerca de 24% do
total doado pelas pessoas fisicas foi aos partidos politicos, em 2014 esse valor caiu
para cerca de 20%; ja diretamente aos candidatos, esse percentual aumentou para
80%, aproximadamente, aos invés do 76% anteriores. Ou seja, nas pessoas fisicas

houve pouca variagdo, mas o suficiente para notar que o volume de recursos doados
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diretamente aos candidatos teve pequeno aumento. Confirmando, assim, que para
os doadores pessoas fisicas as novas regras foram em alguma medida relevantes,
posto que houve acréscimo sensivel nas doacodes diretas dos atores pessoas fisicas
aos candidatos. De outro lado, ainda que de modo residual, € possivel constatar que
nem essa modificagdo institucional afastou o papel que os partidos politicos tém
nessa modalidade de doacgéo.

Em relacdo a suposta perda de centralidade dos partidos politicos nesse
novo contexto institucional (p6s resolucdo/TSE n. 23.406) quanto aos recebimentos
das doacdes de pessoas juridicas, entretanto, o grafo 2 foi contundente em
rechacar a hipotese original. Inclusive ao contrario do que se sup6s, o volume de
recursos em doacoes das pessoas juridicas aos partidos politicos - para posterior
repasse aos destinatarios finais, os candidatos - inclusive aumentou nas eleicées de
2014 em direta comparagcdo com as eleicées de 2010. Em termos absolutos, as
doacbes nessa modalidade denominada triangulada (doador-partido-candidato)
foram cerca de R$ 1,743 bilhdo em 2014, enquanto as doacgdes diretas (doador-
candidato) remontaram o valor de aproximadamente R4 1,286 bilhdo; em
percentuais aproximados, 60% das doag¢des em 2014 ocorreram via partidos, e
apenas 40% diretamente aos candidatos - recorde-se, enquanto em 2010, mesmo
com a possibilidade de disfarce do verdadeiro doador com o uso do partido politico,
0S recursos repassados via as duas modalidades praticamente equivaleram-se (50%
x 50%).

As constatagées acima explicadas se confirmam - e se tornam mais
evidentes - da analise das tabelas comparativas acima exibidas, em que fica claro
que a centralidade dos partidos politicos - nessas, denominados agentes partidarios
(APs) - de fato ndo s6 diminuiu como aumentou no sistema de doagdes das
pessoas juridicas em face do novo regime juridico de plena transparéncia e
accountability determinado pela resolucao/TSE23.406. Se é verdade que as
doacbes de pessoa fisica diretamente para os candidatos aumentaram (na tabela 2)
21,9% comparando-se 2010 com 2014, de modo surpreendente (em principio) as
doacdbes de pessoas juridicas para candidatos diminuiram 11,6% entre 2010 e 2014
e, a confirmar essa nova realidade que reafirmou a centralidade dos partidos
politicos, nesse mesmo periodo - entre 2010 e 2014 - a doacdo das pessoas
juridicas aos partidos politicos aumentou 12,7%.
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Os resultados sao ressonantes: mesmo pretendendo maior accountability e
transparéncia, e julgando que os atores doadores pessoas juridicas preferiam a via
do partido politico como pretexto para disfarcar o real destino das doacgdes, tanto as
razbes publicamente expostas pelo TSE, quanto as que embasaram a hipbtese
formulada como ratio essendi do presente trabalho, demonstraram-se equivocadas.
O critério da escolha racional, no caso, demonstrou que a centralidade dos partidos
politicos no processo de captacao e repasse das doacdes eleitorais de pessoas
juridicas ndo decorria do desejo, ou da estratégia, dessas pessoas juridicas
esconderem ou disfarcarem os reais destinatarios - e, portanto, os interesses por
eles representados - para o direcionamento, a decisao, de suas doagdes.

Ao contrario: mesmo inexistindo qualquer ébice estratégico para que as
doacgdes diretas aos candidatos fossem realizadas - posto que, ao fim e ao cabo, os
termos da resolucdo TSE/23.406 acabariam por revelar esse nexo de vinculos - 0s
partidos politicos nao sé nao perderam como, ao revés, acabaram por consolidar
papel ainda mais central no recebimento das doa¢des empresariais em 2014 em
relacdo a 2010, nas eleicdes presidenciais. E isso, indispensavel ressaltar, em um
contexto historico de maior radicalizacao da disputa eleitoral, em que, partindo da
premissa de que as organiza¢cées empresariais doam para preservar seus interesses
mediatos e imediatos no novo governo, faria muito mais sentido prestigiar
candidatos em detrimento dos seus partidos. Perceba-se, ainda, que tal realidade se
constatou num cenario de absoluta e indiscutivel fragmentacédo partidaria, que
resultou num cenario onde, em 2014, 27 partidos diferentes elegeram deputados
federais.

Esse cenario, entretanto, deve ser ponderado também em face da realidade
de cada disputa presidencial. Conforme constatam Horochovski, Cervi e Junckes
(2015), essa centralidade dos partidos no processo de recebimento das doagdes
deve ser relativizada no caso dos principais atores da disputa, o PT e o PSDB, ja
que para os candidatos a Presidéncia desses dois partidos as doacdes diretas foram
maiores do que a regra geral para os demais partidos. A candidata Dilma Rousseff
recebeu, diretamente, em 2014, cerca de 64,4% do total de doacdes (pessoas
juridicas e fisicas); ja o candidato Aécio Neves recebeu 68,8% do total dessas
doacdes.

De todo modo, ndo é possivel, a toda evidéncia, constatar que a escolha

racional dos doadores pessoas juridicas tenha se modificado por for¢ca das novas
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regras introduzidas pela resolugdo/TSE n.23.406; ao contrério, constatou-se, de fato,
a permanéncia e, até mesmo, a consolidacdo do papel de centralidade dos partidos
politicos do processo de recebimento de doacdes pelas pessoas juridicas.
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5.  CONSIDERACOES FINAIS E CONCLUSAO: UM NECESSARIO ALERTA
SOBRE O PAPEL DOS PARTIDOS POLITICO EM NOSSO MODELO
DEMOCRATICO REPRESENTATIVO

Diante dos achados da pesquisa, o que se pode inferir € que, em alguma
medida, houve alteracdo no comportamento dos atores. Isso porque, comparando 0s
dados relativos as eleicdes 2010 e 2014, percebe-se que a proporcdo de doacéo
aos agentes partidarios sofreu um significativo aumento; entretanto, a propor¢do (em
valores atualizados) dos recursos doados diretamente aos candidatos diminuiu no
ultimo pleito, justamente quando, segundo a hipétese aqui formulada e consoante
publicamente defendido pelo TSE (ao fundamentar as razbes de edicdo da
resolucao n. 23.406), o fim das doacdes trianguladas deveria impor um movimento
oposto, ou seja, de que os principais financiadores abstivessem-se de usar a
intermediacdo dos partidos e passassem a doar diretamente aos candidatos. Assim,
os dados da pesquisa demonstraram que o mito que se construiu sobre o uso do
partido politico como mero escudo para evitar a plena transparéncia e accountability
do processo de financiamento das campanhas eleitorais ndao possui respaldo
empirico.

Essa concluséo, irrefutavel pelos dados da pesquisa, de certa forma
confirma o que alguns cientistas politicos jA& vém defendendo: que os partidos
politicos, enquanto atores estratégicos da democracia brasileira, tém, de fato, papel
essencial na concretude das relagdes politicas no processo eleitoral e de gestdo da
coisa publica. Ainda que néo tenha sido confirmada a hipotese original da pesquisa,
0s resultados, por outro lado, ndo descartam a adequacao da abordagem tedrico-
metodoldgica do neoinstitucionalismo da escolha racional. Ao contrario, acaba por
solidificar a posicao defendida por Figueiredo e Limongi (2001), quando, baseados
no neoinstitucionalismo, afirmam que o Presidencialismo de Coalizdo consegue
operar-se na nova ordem constitucional, em razdo da elevada disciplina partidaria
existente no ambito do Congresso Nacional.

Importante destacar que a conclusdo ora afirmada, de modo significativo,
confirma que o pressuposto essencial e institucional da sistematica constitucional de
1988 para a democracia representativa se consolidou: a opcdo do constituinte foi
pelo desenvolvimento de um auténtico estado de partidos (ou partidocracia) como

meio de exercicio do principio democratico no seu viés representativo - consoante
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se pode verificar da interpretacdo sistematica dos artigos 14 a 17 da atual
Constituicdo Federal.*® De fato, no sistema eleitoral péatrio, a centralidade
institucional e legal dos partidos é absoluta, ao ponto da filiagdo partidaria e a prévia
escolha em convencdo partidaria serem requisitos tipicos de elegibilidade - ao
contrario de outras democracias, onde ou se tolera a candidatura avulsa (a exemplo
dos EUA), ou a filiagdo partidaria € mera opcdo do candidato para ter mais
viabilidade eleitoral (a exemplo da Alemanha). Essa forca constitucional e vinculativa
dos partidos politicos é tao central no sistema democratico representativo brasileiro,
e reconhecido de forma substancial pelas decisées dos tribunais, que o préprio
Supremo Tribunal Federal (STF), ao analisar a constitucionalidade de um dispositivo
da redacao original da lei eleitoral em vigor (Lei n. 9.504/97) - que previa que 0s que
ja exercessem mandatos teriam a vaga para a nova candidatura assegurada
independentemente de se submeterem a convengdes - entendeu que tal regra era
inconstitucional, justamente por violar esse principio democratico institucional que
confere aos partidos politicos 0 monopdlio de legitimacao e escolha dos candidatos
que se submeterao ao pleito eleitoral. Do mesmo modo agiu o STF ao reconhecer
que os mandatos pertencem aos partidos - fenbmeno da fidelidade partidaria
vinculativa do mandato - gerando uma regulamentacdo do TSE (resolugcéo n.
22.610/2007) que possibilitava aos partidos reivindicar os mandatos dos transfugas -
decisao que recentemente transformou-se em lei, na forma do art. 22-A da Lei
9096/05 (redacionada pela Lei n. 13.165/2015) “6.

Entretanto, o discurso do senso comum da perda do carater ideolégico dos
partidos e da sua indiscutivel fragmentagéo (decorrente de um evidente abuso da
prerrogativa constitucional - art. 17 da Constituicdo - de liberdade de criagdo de
partidos, resultado em 35 partidos registrados até o presente momento no TSE),
contaminou o0s agentes racionais desse processo, que foram tomados pela
constatacdo, do senso comum teérico, de que a possibilidade de uso da doacao
triangulada era o que fundamentava o fato de que os grandes financiadores de
campanhas se utilizassem dos partidos para "se esconder" do escrutinio popular que
a ampla transparéncia permitiria - ou, ainda, permitir que os candidatos fossem

financiados sem revelar seus verdadeiros financiadores e seus interesses. Tal

*> GONCALVES, Guilherme de Salles. Regime Constitucional dos Partidos Politicos e a Minirreforma
Eleitoral. Escola Judiciaria Eleitoral do Tribunal Regional Eleitoral do Mato Grosso. 09 de junho de
2016. Notas de palestra.

*® Para uma leitura mais aprofundada sobre o tema, cf. Cléve (2015).
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absorcdo de racionalidade fundamentou até mesmo a decisdao do TSE em editar a
resolucédo estudada como meio de impor a esses atores uma conduta "mais moral e
transparente”. De certo modo, ao encarar os partidos politicos como possiveis
instituicées com finalidade de obscurecer a plena accountability do convencimento
eleitoral, o préprio 6rgéo de cupula da Justica Eleitoral brasileira se contaminou por
esse discurso e, desviando-se do projeto constitucional de democracia
representativa, jogou esse preconceito como razao de decidir desse novo
regramento.

Mas os resultados da pesquisa, ao contrario do suposto, demonstraram que
a opcao estratégica dos atores financiadores relevantes (sob o ponto de vista do
volume de recursos doados) de campanhas eleitorais passava, em verdade, muito
distante dessa necessidade de "esconder" os reais destinatarios - os candidatos -
das doacbdes efetivadas. A plena transparéncia da relagcdo doador efetivo -
destinatario real, mesmo que através da gestao dos partidos politicos, demonstrou
que a intencdo da acdo de doacdo via partidos politicos ndo encontra sua
racionalidade na ocultacdo do interesse que motiva a doagdo (ou seja, das
preferéncias reais); ao contrario, os partidos politicos, entre 2010 e 2014, passaram
de atores com idéntica relevancia como destino final das doacdées em relacdo aos
candidatos para destino prioritario dessas doagbes (em um relevante aumento de
quase 12%, se comparado 2010 a 2014, como antes exposto). Quando, justamente,
o resultado pretendido pelas instituicdes, ao menos a partir do que se colhe de suas
declaragdes publicas e/ou veiculadas, era que o comportamento dos atores seria 0
oposto. Assim, duas conclusbes sdo possiveis: (i) os grandes doadores nao
perceberam as consequéncias de tal novo regramento, e ainda achavam que
conseguiriam "esconder" o0s interesses que pretendiam patrocinar com o0
direcionamento de suas doacgdes via partidos politicos; ou, (ii) os partidos politicos
tém indiscutivel relevancia de controle e direcionamento do processo democratico-
representativo, tanto que os atores menos ingénuos desse jogo de poder os utilizam
como meio essencial para a consecuc¢ao de seus objetivos estratégicos.

Ocorre que se pensa ndo ser possivel sustentar a primeira conclusdo. E
evidente que em uma sociedade capitalista como a brasileira, onde a relacéao
empresas privadas e governos/poder publico historicamente remete a uma simbiose
de interesses, nenhum agente privado relevante, capaz de realizar doacdes de

recursos significativos para campanhas eleitorais (repise-se: nesse periodo -
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2010/2014 - limitadas a 2% do faturamento bruto do ano anterior para todos os
candidatos e partidos), agiria de modo desinformado, "supondo" que a doacao
triangulada com omissdo de destinatario final real ainda estivesse valendo. Isso,
sobretudo diante do amplo debate publico que antecedeu a edicdo da norma
regulamentar estudada, em um ambiente histérico ja de profunda crise também
abrangendo o financiamento empresarial da atividade politica.

Resta, portanto, a conclusdo que ora se entende correta: possivelmente
como resultado da opcao constitucional de estruturar a democracia representativa
brasileira como um estado de partidos, em um sistema eleitoral proporcional que
estabelece os vitoriosos eleitorais pela conjugacdo do quociente eleitoral com as

maiores médias *’

, € num sistema congressual onde a atuacdo partidaria tem
importancia hegemoénica (basta lembrar a possibilidade de votacdo de leis por
acordo de liderangas partidarias, ou as votagdes simbdlicas), de fato a centralidade
dos partidos politicos no processo de exercicio de poder, da real politik, é efetiva, e,
sobretudo reconhecida e prestigiada pelos atores mais relevantes de uma sociedade
capitalista sob o paradigma do poder econémico. Assim, ao contrario da hipétese
formulada, de fato é preciso considerar, cientificamente, que os partidos ainda
possuem, talvez, a maior importdncia estratégica dentre os varios atores
institucionais no processo de real exercicio do poder democratico-representativo no
atual contexto.

Portanto, reitera-se que nao é possivel, a toda evidéncia, constatar que a
acao estratégica dos doadores pessoas juridicas tenha se modificado por for¢ca das
novas regras introduzidas pela resolucdo/TSE n. 23.406; ao contrario, constatou-se,
de fato, a permanéncia e, até mesmo, a consolidacao do papel de centralidade dos
partidos politicos no processo de recebimento de doacgdes pelas pessoas juridicas.

* Compreendendo sistema eleitoral, nesse caso, como a férmula eleitoral que transforma votos em
cadeiras no parlamento, o sistema adotado no Brasil privilegia o voto partidério, posto que permite e
soma o voto de legenda com todos os votos dados nominalmente aos candidatos, conseguindo o
partido ou coligacao a primeira cadeira a partir do atingimento do quociente eleitoral (que se calcula
dividindo o numero total de votos validos pelo nimero de cadeiras), desprezando-se o partido que
nao atingiu aquele quociente (mesmo que, eventualmente e como ja ocorreu, o partido sem quociente
possua o candidato nominalmente mais votado), e as sobras sao divididas pelas maiores médias, na
qual também é a votagao do partido ou coligagédo o critério relevante, sendo indiferentes as votagcdes
nominais dos candidatos, que sé servem para determinar a preferéncia dos eleitos em determinada
coligacéo ou partido.
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