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RESUMO

O Direito Eleitoral é o cerne da democracia contemporanea, principalmente no que
se refere ao financiamento de campanhas eleitorais. Esse tema ganhou destaque
apos os diversos casos de corrupcdo apresentados pela imprensa nos Ultimos anos.
Sabe-se que com a quantidade excessiva de partidos politicos e de candidatos as
dificuldades aumentam a cada eleicdo. Desta maneira, tanto os partidos politicos
guanto os candidatos precisam buscar recursos financeiros em alguns setores da
sociedade; assim se utilizam de financiamentos por empresas privadas para
conseguirem bancar seus gastos exorbitantes com divulgacdo da imagem e
propaganda politica, ficando, muitas vezes, nas maos destes financiadores e
devendo-lhes favores, gerando, deste modo, muitos desvios de verbas, licitacdes
fraudulentas e lobbies politicos. Por consequéncia disso, a Ordem dos Advogados
do Brasil ingressou com pedido de inconstitucionalidade junto ao Supremo Tribunal
Federal de alguns artigos da Lei das Eleicdes e Lei dos Partidos Politicos que
permitem, a contrario sensu, o financiamento de campanhas eleitorais por pessoas
juridicas privadas, dando origem a Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.650. O
objetivo do presente estudo é analisar a ADI 4.650 e a (in)constitucionalidade do
financiamento de campanhas eleitorais por empresas privadas e suas
consequéncias, assim, verificando, se o referido financiamento é (in)constitucional.
Para tanto sera realizada uma pesquisa qualitativa, utilizando-se do método dedutivo
e procedimento técnico bibliografico e documental. Destarte, inicia-se o trabalho
apresentando uma visdo geral do Direito Eleitoral, como evolug¢do histérica,
conceitos e principios. Em seguida, aborda-se o financiamento de campanhas
eleitorais, analisando sua evolucdo histérica e contexto atual, além dos
procedimentos a serem adotados pelos candidatos e partidos e o financiamento em
outros paises e, por fim, analisa-se a (in)violabilidade de principios constitucionais
através do financiamento de campanhas por empresas privadas. Nesse sentido,
conclui-se que mesmo o financiamento por empresas ser aético, amoral ou injusto,
nao se pode dizer inconstitucional, por falta de proibicdo na Constituicdo Federal,
além de ndo demandar outro meio.

Palavras-chave: ADI 4.650. Financiamento. Campanhas eleitorais. Elei¢des.
Partidos Politicos.
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1 INTRODUCAO

Um dos temas centrais e atuais do direito eleitoral na democracia
contemporanea € o financiamento de campanhas eleitorais, que pode ser publico ou
privado, de acordo com a lei dos partidos politicos (Lei 9.096/95) e a lei das elei¢cbes
(Lei 9.504/97).

Na sociedade de massa atual, e com 0 expressivo numero de partidos
politicos e candidatos ao pleito eleitoral, o financiamento de campanhas tem grande
influéncia nos resultados das eleicBes, pois 0 sucesso dos partidos politicos, e
consequentemente dos candidatos aos quais pertencem, depende desses recursos
financeiros para bancarem seus estratosféricos gastos com a divulgacdo de seus
nomes e imagens. Os principais recursos utilizados e disputados pelos partidos
politicos e candidatos sdo os provenientes de empresas privadas e pessoas fisicas,

gue bancam aqueles com os limites estabelecidos em lei.

Dentro deste contexto discute-se a reforma politica, que sempre esteve em
debate no cenario nacional, porém, com os grandes escandalos de corrupgao
trazidos a publico pela midia e as recentes manifestacdes populares ocorridas, esse
assunto tornou-se fervente. Assim, justifica-se relevante abordar o pedido de
inconstitucionalidade do financiamento de campanhas eleitorais por pessoas
juridicas e a regulamentacdo de valores a ser doados por pessoas fisicas e
candidatos, com fulcro nas Leis 9.096/95 e 9.504/97, proposto pelo Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil atravées da Acéo Direta de

Inconstitucionalidade 4.650 que esta em votagcdo no Supremo Tribunal Federal e em
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discussdo no Congresso Nacional, em que se discute que tal financiamento fere

principios como o Democratico, o da Igualdade e o da Republica.

Os argumentos sédo fortes para ambos os lados, tanto a favor do
financiamento por pessoas juridicas como também contra essa maneira de
arrecadar fundos para campanhas. Os juristas a favor do financiamento privado
alegam que as fiscalizagdes dos recursos seriam mais transparentes e por
consequéncia se diminuiria a incidéncia de “caixa 2” nas campanhas e os lobbys
mascarados, além de ser um processo mais democratico. A contrario sensu, 0S
juristas contra esse modelo de financiamento explicam que 0s recursos provenientes
de empresas ferem os principios constitucionais da igualdade, isonomia, democracia
e Republica, além de argumentar que empresas nao exercem cidadania que é algo

inerente a pessoa fisica e transformam o dinheiro no grande eleitor brasileiro.

Nesse sentido, a presente monografia pretende, como objetivo geral, analisar
a ADI 4.650 e a (in)constitucionalidade do financiamento de campanhas eleitorais
por empresas privadas e suas consequéncias. Também, aspira-se discutir com o
trabalho o seguinte problema: O financiamento de campanhas eleitorais realizado
por pessoas juridicas privadas € inconstitucional? Caso positivo, 0 novo modelo de
financiamento a ser adotado contribuiria para uma eleicdo mais justa, igualitaria e

democrética, ou aumentaria a corrupcao e a incidéncia do “caixa 2"?

Para isso, analisam-se duas hipoteses para tais indagacdes partindo das
premissas de que alguns estudiosos no assunto do direito eleitoral alegam serem
inconstitucionais os artigos das leis citadas na ADI 4.650 (financiamento por pessoas
juridicas — empresas) por violarem principios da Constituicdo Federal, como o da
igualdade, da democracia e da republica; contudo, alguns outros autores alegam ser
constitucional pelo fato de a Constituicdo Federal ndo vedar tal financiamento, além
de néo oferecer outra possibilidade de financiamento de campanhas. Entende-se
que a ADI prop6e uma distribuicdo igualitaria de recursos, que na verdade nao € tao
igualitaria assim, pois 0s recursos financeiros sao repartidos por bancadas politicas,
ou seja, partidos e coligacbes maiores continuariam a receber mais dinheiro.
Destarte, a inconstitucionalidade do financiamento de campanhas eleitorais por
pessoas juridicas podera aumentar o nivel de corrupgcdo e, por consequéncia, o

caixa 2, como também, transformar as campanhas em disputas mais democraticas,
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igualitérias e republicanas, desde que com fiscalizacdo efetiva. Na verdade, o que

deveria ocorrer seria uma reforma politica mais ampla.

O tipo de pesquisa a ser utilizada na presente monografia € a qualitativa,
conforme Mezzaroba e Monteiro (2009), pois 0 que se procura atingir € a
identificacdo da natureza e do alcance do tema a ser investigado, utilizando-se, para
isso, exame pelo qual se buscardo as interpretacées possiveis para o fendbmeno
juridico em analise, que no caso abordara a (in)constitucionalidade do financiamento
de campanhas eleitorais por pessoas juridicas de acordo com a Acao Direta de
Inconstitucionalidade 4.650, a expectativa de regularizacdo do financiamento e suas
possiveis consequéncias apds decisdo do Supremo Tribunal Federal. Para
complementar, 0 método a ser utilizado para o desenvolvimento da monografia sera
o dedutivo, o qual, segundo os mesmos autores, parte de fundamentacdo genérica
chegando a deducéo particular, valendo-se de premissas amplamente reconhecidas
e devidamente deduzidas, chegando-se as conclusdes almejadas no presente

trabalho, utilizando-se para isso de doutrinas, legislacdes e jurisprudéncias.

No primeiro capitulo apresentar-se-a a evolucdo histérica do Direito Eleitoral,
com seus periodos mais importantes, a Justica Eleitoral e suas competéncias,
alguns conceitos ligados ao sistema eleitoral, as fontes e os principios do Direito
Eleitoral, assim como breves consideracdes acerca da Lei dos Partidos Politicos e

Lei das Eleicoes.

Dando sequéncia a monografia, no segundo capitulo estudaremos a historia
do financiamento de campanhas eleitorais, o financiamento de campanhas em
outros paises, as espécies de financiamentos (publico, privado e misto), a origem,
forma, limites e vedacbes de doacdes, além dos gastos eleitorais e a prestacdo de

contas.

O trabalho culminara no terceiro capitulo, no qual apresentaremos as breves
nocdes sobre o Controle de Constitucionalidade através da ADI e a legitimidade da
OAB para prop6-la, o STF como guardido da Constituicdo Federal, a ADI 4.650 e
seus pedidos de mérito com base na Lei 9.868/99, assim como o financiamento de

campanhas eleitorais por pessoas juridicas e a (in)violabilidade de principios
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constitucionais, além da expectativa de regularizacdo do financiamento de

campanhas eleitorais e suas possiveis consequéncias apos decisao do STF.



14

2 NOCOES GERAIS SOBRE DIREITO ELEITORAL

O direito eleitoral sempre esteve presente na vida das pessoas, desde o
Brasil colénia até os dias atuais; todavia, ha quem né&o tenha consciéncia do papel
fundamental que este ramo do direito tem para a democracia. No decorrer dos anos,
houve significativas mudancas no cenario politico-eleitoral brasileiro, por exemplo,

na legislacdo e na alternancia democracia/ditadura.

E um ramo do direito publico, descendente do direito constitucional e
responsavel pelos direitos politicos positivos, quais sejam, exercer a cidadania
através das prerrogativas de votar e se alistar e os direitos politicos negativos, por
exemplo, de ser eleito, hipoteses de inelegibilidades e perda e suspensdo dos

direitos politicos. Além disso, regulamenta o processo eleitoral e os procedimentos.

2.1 Evolucao histérica do direito eleitoral no Brasil

Esta area do direito passou por grandes mudancgas nesses mais de 500 anos
de histéria. Podemos dividir o direito eleitoral em trés periodos: periodo colonial,
periodo imperial e periodo republicano, este dividido em primeiro periodo

republicano e segundo periodo republicano.
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2.1.1 Periodo Colonial

Nesse periodo, o Brasil era colénia do Reino de Portugal, sendo governado
por uma monarquia vitalicia e hereditaria, porém, o governo das vilas e cidade era

escolhido através de elei¢cbes populares, a exemplo do modelo politico republicano.

Conforme Santana e Guimardes (2004), o Direito Eleitoral surgiu no Brasil
Colbnia, momento em que se cumpria o livro maximo do Reino de Portugal,
chamada de Ordenacédo do Reino, para regular as eleicbes municipais de outrora.
Ainda, Ferreira (2005, p. 26) explica que “a ‘Ordenacdo do Reino’ estabelecia os
fundamentos juridicos da Monarquia, no ambito nacional, e das Republicas das vilas

e cidades, no ambito local”.

Acrescentam, assim, Velloso e Agra (2009, p. 14):

Em 1821, D. Jodo VI convocou os brasileiros para escolherem
representantes para comporem as “Cortes Gerais de Lisboa”, com intuito de
redigirem a primeira Carta Constitucional da Monarquia Portuguesa. Foi a
primeira vez que houve uma votagéo para cargos gerais, ja que antes as
elei¢bes se restringiam a escolha dos membros do legislativo local.

Segundo Melo Filho (2013, texto digital) “os principais cargos eletivos de tais
republicas, denominados de oficiais, eram os de vereador, de juiz e de Procurador
do Conselho”. Conforme esse mesmo estudioso, podemos citar as fungdes

desempenhadas pelos oficiais, além da quantidade de membros:

A presidéncia de uma vila ou uma cidade cabia a um juiz ordinério. Os
vereadores, por seu turno, compunham as Camaras, que eram 0S COrpos
legislativos das republicas. Ademais, o Poder Executivo ficava a cargo dos
procuradores, que contavam com o auxilio dos demais agentes que
desempenhavam fung¢Bes publicas, tais como os almotacés, os fiscais de
pesos e medidas, os fiscais das moradias e os alcaides. O nimero de
oficiais de cada vila ou cidade era proporcional ao nimero de moradores.
Nesse sentido, a quantidade de vereadores oscilava entre 03 (trés) e 07
(sete) e o de juizes de 01 (um) a 02 (dois). O cargo de Procurador do
Conselho, por sua vez, era unico (MELO FILHO, 2013, texto digital).

Ressalta Ferreira (2005) que esses servos do povo ndo recebiam salarios
estratosféricos como normalmente vemos na atualidade, mas trabalhavam
graciosamente; tampouco faltavam aos seus deveres, pois eram estipuladas penas

para quem nao comparecesse, como pagamentos de multas as camaras.
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Do mesmo modo que hé eleicbes periddicas atualmente, no Brasil Coldnia ja
existiam elei¢cOes para oficiais, com prazo determinado para cada cargo. A cada trés
anos aconteciam as votacdes para a escolha de trés governos, cujo mandato era de
um ano, para cada oficial eleito (MELO FILHO, 2013).

O mesmo doutrinador explica que o processo eleitoral da época era o sufragio
universal, pois todos podiam votar; contudo, ndo eram todos que podiam ser
votados: somente pessoas nobres das cidades e vilas, chamados de republicanos

ou homens bons.

As elei¢cOes eram divididas em duas etapas, conforme explica Ferreira (2005).
Na primeira, chamada de primeiro grau, o povo, em geral, dirigia-se até o local de
votacao secreta e dizia 0 nome de seis nobres (homens bons ou republicanos) e os
seis mais votados ganhavam o titulo de eleitores de segundo grau. Esses eleitores
de segundo grau eram divididos em trés duplas, que eram isoladas e tinham por
dever escolher os oficiais da camara para os trés anos seguintes. A pratica consistia
em criarem listas com nomes e entregues ao juiz mais antigo, para apurar oS mais
votados e verificar os impedimentos e, assim, separar 0S nomes para 0s cargos de
juizes, vereadores e procuradores do Conselho. Esses nomes eram guardados
secretamente dentro de cofres e desvendados somente no final de cada mandato de

um ano, mediante convocacao do povo para acompanhar.

Como observamos, nesse periodo, 0os gastos com as eleicbes eram minimas,
pois 0 processo eleitoral era de maneira simples, ndo necessitando de muitos
recursos. N&o obstante, a campanha eleitoral era determinada pela nobreza do

homem e pela facilidade de gerir as cidades e vilas.

2.1.2 Periodo Imperial

Com a independéncia do Brasil, o pais deixou de ser colénia de Portugal e

passou a ser independente. Esse periodo histérico chama-se periodo imperial.
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Nesse periodo foi outorgada a Constituicdo de 1824, que dispunha, em
alguns artigos, sobre o sistema eleitoral (MELO FILHO, 2013). Ainda, conforme esse
mesmo autor, as eleicbes eram semelhantes ao periodo colonial, ou seja, em duas

etapas:

Segundo a Carta Magna, a escolha dos deputados e senadores da
Assembleia Geral e dos membros dos Conselhos Gerais das Provincias
dar-se-ia por elei¢cdes indiretas. Por meio de eleicBes primarias, nas quais
apenas os brasileiros no gozo dos direitos politicos e os estrangeiros
naturalizados tinham direito a voto, eram escolhidos os chamados eleitores
de provincia, que exerciam a eleicdo direta dos representantes da nacéo e
da provincia (MELO FILHO, 2013, texto digital).

Conforme a Justica Eleitoral (2013b, texto digital), “importante destacar que
as eleicbes para as camaras obedeceram as OrdenacOes Filipinas até 1828, uma
vez que a Constituicdo de 1824 cuidava apenas da eleicdo dos deputados e
senadores.” Contudo, conforme essa mesma fonte, em 1828, o Regimento das
Camaras Municipais do Império regulamentou as eleicbes para as camaras

municipais.

De acordo com a Magna Carta de 1824, muitas pessoas ndo podiam votar por
diversas razdes, entre elas, idade, profissédo e renda. Podia ser votado todo aquele
cidaddo que tivesse o direito ao voto nas eleicbes primarias, salvo algumas
excecdes como, por exemplo, os libertos e quem néo tivesse renda liquida anual de
200 mil reis (MELO FILHO, 2013).

O Brasil, no Periodo Imperial, passou a produzir suas préprias leis eleitorais,
podendo destacar entre elas o Decreto de 26 de marco de 1824, que tratava da
eleicdo de forma indireta; o Decreto n° 157, de 1842, que extinguiu o voto por
procuracdo (CANDIDO, 2008). Veloso e Agra (2009, p. 14-15) complementam que:

No império o voto era censitario, permitindo-se aos eleitores a escolha de
deputados, senadores e membros das Assembleias Legislativas Provinciais
e Camaras Municipais. Ressalte-se, nesse periodo, a introducdo da Lei
Saraiva, que introduziu o voto direto no Brasil, proibiu o voto dos
analfabetos e institui o titulo de eleitor, dentre outros.

Foram varios diplomas legais produzidos durante esse periodo, sendo o
altimo deles a Lei n° 3.340, de 14 de outubro de 1887, sancionada pela Princesa

Isabel e referenciada pelo Bardo de Cotegipe. Esta lei alterou o processo eleitoral
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dos membros das Assembleias Legislativas Provinciais e dos Vereadores das
Camaras Municipais (FERREIRA, 1997; MELO FILHO, 2013).

Findando o Periodo Imperial, havia leis perfeitas para a época e o modelo
politico adotado, ou seja, 0 republicano, somente deveria adaptar as leis ao novo

modelo politico administrativo, como diz Ferreira:

Ao findar o Império, a 15 de novembro de 1889, o Brasil possuia uma
legislacdo eleitoral perfeita. A Lei Saraiva, de 1881, foi a culminéncia de um
processo evolutivo que durou 67 anos, desde os primeiros dias da
Independéncia. Durante todo o Império, os partidos, os politicos nas
assembleias, os jornais, os publicistas, enfim, a classe dirigente da
sociedade esteve voltada para o aperfeicoamento do sistema eleitoral. Esse
esfor¢co culminou com a Lei Saraiva, que colocou o Brasil entre as nagdes
civilizadas. A Republica, ao instalar-se aos 15 de novembro de 1889, nada
teria a fazer, em matéria eleitoral, sendo suprimir os privilégios (do voto, das
elegibilidades) e adaptar aquela legislagdo a nova organizacdo politico-
administrativa do pais. Permaneceria a esséncia da legislacdo eleitoral do
Império, o espirito que a ditou, e que nada mais visava sendo dotar o pais
de uma instituicdo que fosse perfeita para a época, como realmente o foi. A
Republica, para poder sobreviver nos seus primeiros anos, teria de demolir
aquele magnifico edificio que era a Lei Saraiva. E ao iniciar-se dessa
maneira, a Republica daria 0 mau exemplo que seria seguido durante quase
meio século, origem dos nossos males politicos durante todo esse
interregno: as leis eleitorais feitas para ganhar eleicbes (FERREIRA, 2005,
p. 250-251).

Todavia, com a RepuUblica, nota-se que foi instituida uma das nossas
herancas atuais, qual seja, a corrupcdo. Como bem cita o autor, naquela época o
Brasil ja era movido por interesses e 0s representantes do povo ja criavam leis em

beneficios proprios, para a manutencgéo do poder.

2.1.3 Periodo Republicano

Em 1889, institui-se a Republica Brasileira e com esta vém novas mudancgas.
De acordo com Candido (2008), muitos dos doutrinadores-pesquisadores das leis
eleitorais (suas evolucdes e repercussdes), acabam por dividir o periodo republicano
em dois, ou seja, da Proclamacgédo da Republica até a Revolugdo de 1930, e desta

até os dias atuais.
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2.1.3.1 Primeiro periodo republicano

Na Primeira Republica, a legislacdo ainda era esparsa e influenciada pelas
praticas imperiais e, mesmo com algumas transformacfes sociais como, por
exemplo, a abolicdo da escravatura, a realidade social ndo mudou quase nada,
alterando somente o Estado e sua organizagao politica.

O Brasil Republica vivia um momento de instabilidade e incertezas quanto ao
rumo que iria seguir. Nesse momento da histéria, o Brasil estava dividido entre dois

grupos, que queriam diferentes rumos para a Republica, explica o TSE:

Numa rapida olhada, se identificam dois grupos que defendiam diferentes
formas de se exercer o poder da Republica: os civis e os militares. Os civis,
representados pelas elites das principais provincias — Sdo Paulo, Rio de
Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul —, queriam uma Republica
Federativa que desse muita autonomia as unidades regionais. Os militares,
por outro lado, defendiam um Poder Executivo forte e se opunham a
autonomia buscada pelos civis. Isso sem mencionar as acirradas disputas
internas de cada grupo. Esse era um quadro que demonstrava a grande
instabilidade sentida pelos cidaddos que viveram naqueles anos (TSE,
Elei¢cdes no Brasil, 2014, p.27).

Com a Constituicdo de 1891, esse impasse foi sanado, pois essa nova Carta,
inspirada no modelo federalista estadunidense, permitia que o0s estados se
organizassem de acordo com seus interesses, desde que ndo contrariassem a

Constituicao.

Ressalta Ferreira (1997) que se destacam na legislacao eleitoral da Primeira
Republica, além da Constitui¢cdo, alguns outros diplomas legais, a exemplo: Decreto
n° 5, de 19 de novembro de 1889, que outorgava o direito de votos s6 aos cidadaos
alfabetizados; Decreto n° 200-A, de 08 de fevereiro de 1890, que regulava a
qualificacdo eleitoral; Decreto n° 277-D, de 22 de marco de 1891, que
complementou o Decreto n° 200-A, de 1890; Decreto n° 511, de 23 de junho de
1890, que mandava observar o regulamento para a eleicdo do primeiro Congresso
Nacional; Decreto n° 1.018, de 20 de dezembro de 1891, que dispunha sobre a

primeira eleicdo das Assembleias Legislativas dos Estados.

Observa-se que até o presente momento todos os documentos emitidos eram

por decretos e que a partir da Constituicdo de 1891 e da formacdo do Congresso



20

Nacional, comegam-se a emitir leis, sendo a Lei n° 35, de 26 de janeiro de 1892, a
primeira Lei Eleitoral da Republica, seguida de algumas outras importantes,
conforme expde o mesmo doutrinador a titulo de exemplos: Lei n° 35, de 26 de
janeiro de 1892, primeira Lei Eleitoral da Republica, pés Constituicdo de 1891; Lei n°
939, de 20 de dezembro de 1920, que dispunha sobre a eleicdo no Distrito Federal,
regulando o alistamento e o processo eleitoral; Lei Rosa e Silva ou Lei 1.269, de 15
de novembro de 1904, a lei mais importante da velha Republica; Lei n° 3.208, de 27
de dezembro de 1916, que regulou o processo eleitoral, consolidando,

aperfeicoando e corrigindo o regime eleitoral do Pais.

Esse periodo, como no periodo imperial, foi marcado por edicdo de
legislacbes em beneficio de poucos, assim como mudancas na legislacdo para

atingir determinados interesses.

Conforme o TSE (2014), esse periodo foi conhecido por idade das trevas
eleitoral, dominado por oligarquias, que legitimavam as eleicbes por meios
fraudulentos, para manutencao do poder das elites tradicionais como, por exemplo,
0 voto de cabresto, em que 0s eleitores eram levados a for¢a as urnas por jaguncos

de poderosos coronéis.

2.1.3.2 Segundo periodo republicano

O Segundo Periodo Republicano, atual periodo histérico, € marcado por
varios acontecimentos importantes na histéria politica e eleitoral brasileira. De
acordo com o TSE (2014), esse periodo possui alguns subperiodos que sdo: a
refundagéo da Republica (1930 — 1937), o Estado Novo (1937 — 1945), a Republica
Democrética (1945 — 1964), Regime Militar (1964 — 1985) e Nova Republica (1985 —

até dias atuais).

Com a Revolucao de 1930 — motivada pela corrupcéo e fraude nas eleicdes —
inicia-se a refundacdo da Republica, em que Getllio Vargas e seus militantes,
revoltados com os fatos citados, assumem a presidéncia do Brasil e o governo

federal através de um golpe de estado. Através disso deu-se fim as oligarquias da
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época e se iniciou um novo ciclo de legislacBes e idealizacdes, inclusive eleitorais

conforme explica o TSE:

O fim dos anos 1920 representou uma ruptura institucional, com grandes
consequéncias para a vida nacional, cujos marcos orientadores foram:
maior participagcado de novos atores sociais no jogo politico e modernizagéo
do pais por meio do desenvolvimento industrial. No que interessa a histéria
da Justica Eleitoral, a principal bandeira levantada pelo movimento de 1930
foi a moralizacdo das eleigBes. Foi nesse contexto que nasceu a Justica
Eleitoral (TSE, Elei¢cdes no Brasil, 2014, p.35).

Além da criacdo da Justica Eleitoral, idealizada para evitar as tantas fraudes
das eleicdes passadas e para centralizar as elei¢des, instituiu-se nesse periodo o
primeiro Codigo Eleitoral, que trazia em seu corpo algumas mudancas significativas

como o sufragio universal, direto e secreto e o voto feminino. Assim, explica Ferreira:

O primeiro cédigo eleitoral do Brasil consta do Decreto n. 21.076, de 24 de
fevereiro de 1932, oriunda da obra conjunta de Assis Brasil, Jodo Cabral e
Mario Pinto, que institui a justica eleitoral, adotando o voto feminino, o seu
sistema de eleicdo sendo o do sufragio universal, direto e secreto. O
Tribunal Superior Eleitoral, 6rgdo maximo da justica eleitoral especializado,
instalou-se em 20 de maio de 1932, sendo seu presidente o ministro
Hermenegildo Rodrigues de Barros (FERREIRA, 1997, p. 12).

Segundo esse mesmo autor, foram editados varios decretos junto a esse
Cddigo Eleitoral, até que se promulgou a Constituicdo de 1934. De acordo com Melo
Filho (2013), essa nova Carta Magna manteve a Justica Eleitoral, assim como o voto
secreto e universal, porém o voto do analfabeto ndo era permitido. Foi nessa
Constituicdo que ficou previsto que a Justica Eleitoral seria 6rgao do poder judiciario
e que essa justica especial teria competéncia privativa nos processos eleitorais de
ambito municipal, estadual ou federal.

Em 1937 foi outorgada a Constituicdo conhecida como a Polaca. Durante o
Estado Novo (1937 — 1945) foi instituida uma ditadura na qual foram suprimidos
alguns direitos do povo e extinta a Justica Eleitoral. Destarte, explica Lopes (2012,
texto digital): “sobre este regime, dizia-se que o0 seu objetivo principal era o de
preservar a ordem politica e social do pais, além de fazer uma gestdo de um grande
trabalho. No entanto, [...], serviu apenas para o proposito de manter no poder o

presidente Getulio Vargas.”
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Durante esse periodo o retrocesso foi enorme, podendo ser comparado ao
absolutismo, no qual o principe decide tudo e exerce todo o poder. Nesse tempo, as
eleicbes para presidente passaram a ser indiretas, com mandatos de seis anos e

também foram abolidos os partidos politicos.

Em 1945, Getullio Vargas lanca a candidatura de Eurico Gaspar Dutra. Os
militares, desconfiados dos interesses de Vargas o destituem do cargo através de
um golpe, assumindo interinamente o presidente do Supremo Tribunal Federal José
Linhares (ja que na Constituicdo de 1937 ndo havia a figura do vice-presidente), até
eleicdo e posse do novo presidente da Republica, que veio a ser o General Gaspar
Dutra (TSE, 2014). Nesse periodo retorna a Justica Eleitoral e é publicado o Cadigo

Eleitoral de 1945, além de promulgada a Constituicdo de 1946.

Assim termina o Estado Novo e comeca a Republica democratica, que
perdura até 1964 quando, através de um golpe militar, € destituido o entdo
presidente Jodo Goulart e os militares assumem o poder.

Durante a Republica democrética, o Brasil teve nove presidentes e esse
periodo ficou conhecido como a era das campanhas eleitorais. Nesse periodo
surgiram algumas praticas em busca do voto, que chamavam a atencao do povo.

Assim explica o TSE:

Abriu-se entdo um leque de novas préaticas relacionadas a essas
necessidades. Por exemplo, os panfletos de manifestos politicos passaram
a ser panfletos de propaganda, os comicios microfonados se tornaram parte
do cenério urbano, os candidatos comecaram a distribuir apertos de méo e
sorrisos. Nesse aspecto, nota-se uma preocupacdo cada vez maior dos
candidatos com suas imagens (TSE, Elei¢ces no Brasil, 2014, p. 43).

Com a Ditadura Militar novamente foram suprimidos varios direitos dos
cidadaos. Além disso, também houve o fechamento do Congresso Nacional, pois a
alegacao era de que o governo militar possuia plenos poderes tanto sobre o poder

executivo quanto sobre o legislativo.

Ainda sobre a ditadura Militar, discorre Melo Filho:
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O golpe de estado de 1964 criou condi¢cBes para a edigcdo da Constituicdo
de 1967, que manteve a existéncia autbnoma da justica eleitoral como
6rgdo do Poder Judiciario (art. 123 a 132), dispondo, ainda, sobre os
direitos politicos (art. 142 a 148) e sobre os partidos politicos (art. 149). Os
atos institucionais e as emendas constitucionais que a sucederam, dentre
as quais toma destaque a Emenda Constitucional n° 1 de 1969, mantiveram,
em geral, a mesma linha de disciplinamento dessas matérias (MELO FILHO,
2013, texto digital).

Durante a ditadura militar, os direitos politicos do povo foram excluidos e as
eleicbes passaram a ser indiretas. A sistematica desse processo, 0s presidentes e
outros politicos eram nomeados pelos militares, ndo sendo necessarias, assim, as

campanhas eleitorais como outrora fora.

Em 1985 institui-se a Nova Republica, gracas a luta do povo em busca de
direitos e de uma democracia completa. Assim, Lopes (2012, texto digital) explica
que “mesmo sob regime da antiga Constituicdo de 1967, foi emitida a emenda
constitucional n°® 15, em 19 de novembro de 1980, que restabeleceu o voto direto
nas eleicdes para governador e senador, iniciando assim o processo de abertura

politica tdo desejada pela populacéo do pais.”.

Contudo, o avanco politico ndo parou por ai. A emenda constitucional n°® 25

de 1985, deu a partida rumo a democracia, conforme explica a autora supracitada:

A abertura politica atingiu seu auge pela Emenda Constitucional n® 25
promulgada em 15 de Maio de 1985. Esta Emenda alterou algumas
disposicbes da Constituicdo Federal, com sede constitucional transitoria,
gue veio trazer o pais para uma democracia plena, isto é, alterado o
disposto nos Art. 74 e 75 da Constituicdo de 1967, o Presidente e o Vice-
Presidente da Republica comecaram a ser eleitos por sufragio universal,
direto e secreto, em todo o pais. E importante esclarecer que seria eleito o
candidato que obtivesse a maioria absoluta dos votos, ndo sendo contados
0s votos em branco ou nulo. A partir deste momento, o caminho ficou aberto
para a reabertura democrética no Brasil, de forma plena e com a ampliacdo
dos direitos politicos dos cidaddos. Finalmente, é importante lembrar que o
apice da abertura ocorreu com a promulgacédo da Emenda Constitucional n °©
26 e 27 de novembro de 1985, as quais convocaram a Assembleia
Constituinte para a Constituicdo de 1988, considerada por alguns
doutrinadores a mais democratica do mundo (LOPES, 2012, texto digital).

A constituicdo Federal de 1988 veio para regular diversas matérias, dentre
elas o direito eleitoral. Nesta Constituicdo ficou estabelecido que a Justica Eleitoral
pertencesse ao Poder Judiciario, regulamentou as eleicdes para todos os cargos,

além de regulamentar o processo eleitoral. Também foi a Constituicdo de 1988 que
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estabeleceu que Lei Complementar fixasse as competéncias da Justica Eleitoral, o
que é feito pelo atual Codigo Eleitoral (MELO FILHO, 2013).

Esta em vigor o quinto Cadigo Eleitoral Brasileiro, instituido pela Lei n°® 4.737,
de 15 de julho de 1965, composto de 383 artigos, 0s quais regulam assuntos
importantes acerca das elei¢des e que se seguiram com leis importantes, como é o
caso da Lei dos Partidos Politicos (9.096/95) e Lei das Elei¢cdes (9.504/97), que sé&o
assunto da Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4.650 e que sera tratada nos

préximos capitulos do presente monografia.

2.1.4 A Justica Eleitoral e suas competéncias

A Justica Eleitoral, 6érgdo do poder judiciario, possui papel importante na
democracia brasileira, regulando e legitimando o processo eleitoral. Todo esse
processo é acompanhado pelos 6rgdos da Justica Eleitoral que, de acordo com a

Constituicao Federal, séo:

Art. 118. S&o orgaos da Justica Eleitoral:
- o Tribunal Superior Eleitoral,

- os Tribunais Regionais Eleitorais;
lll-  os Juizes Eleitorais;

IV-  as Juntas Eleitorais.

A Constituicdo Federal de 1988, no art. 121, caput, diz que a competéncia da
Justica Eleitoral depende de Lei Complementar, que no atual momento é regulado
pelo Cadigo Eleitoral. Algumas das principais competéncias da Justica Eleitoral,
especificamente quanto ao Tribunal Superior Eleitoral, conforme artigos 22 e 23 do
Caodigo Eleitoral sao: (i) processar e julgar originariamente o registro e a cassacao
de registro de partidos politicos, dos seus diretérios nacionais e de candidatos a
Presidéncia e Vice-Presidéncia da Republica; (ii) julgar recurso especial e recurso
ordinario interpostos contra decisdes dos tribunais regionais; (iii) aprovar a divisao
dos estados em zonas eleitorais ou a criagdo de novas zonas; (iv) requisitar a forga
federal necessaria ao cumprimento da lei, de suas proprias decisdes ou das

decisbGes dos tribunais regionais que a solicitarem e para garantir a votagéo e a
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apuracdo; e (v) tomar quaisquer outras providéncias que julgar convenientes a

execucao da legislacédo eleitoral.

Para melhor entendimento acerca do tema, Gomes explica:

Verifica-se, destarte, que no sistema brasileiro atual a forma de controle
guanto a lisura das eleicdes esta toda afeta a 6rgdos especializados do
Poder Judiciario, dado que somente a Justica Eleitoral compete preparar,
dirigir, velar pela regularidade da votacédo e, por fim, declarar os vencedores
dos pleitos eleitorais, sendo, também, de sua algada o0 processo e
julgamento dos crimes que tenham vinculagdo com o processo eleitoral
(GOMES, 2000, p. 18).

Analisando esse comentério, conclui-se que o fato ndo relacionado com o
vinculo eleitoral é julgado e processado pela justica competente. A titulo de exemplo,
destacamos o julgamento de governadores e do presidente da republica, conforme

artigos da Constituicdo Federal transcritos abaixo:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda
da Constituigdo, cabendo-lhe:

| — processar e julgar, originariamente:

b) nas infragBes penais comuns, o Presidente da Republica, o Vice-
Presidente, os membros do Congresso Nacional, seus proprios Ministros e
o Procurador-Geral da Republica;

Art. 105. Compete ao Superior Tribunal de Justica:

| — processar e julgar, originariamente:

a) Nos crimes comuns, os Governadores dos Estados e do Distrito
Federal e, nestes e nos de responsabilidade, os desembargadores dos
Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito Federal, os membros dos
Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, os dos Tribunais
Regionais Federais, dos Tribunais Regionais Eleitorais e do Trabalho, os
membros dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios e os do
Ministério PUblico da Unido que oficiem perante tribunais;

Nota-se que os artigos transcritos tém como personagens as pessoas eleitas
através do processo eleitoral, mas como a matéria ndo tem a ver com eleicées, mas
sim com crime comum, e também pelo cargo que ja exercem, sao julgados perante a

justica competente.
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2.2 Conceitos

A palavra conceito vem do latim conseptus, que significa “conter
completamente”, “formar dentro de si”’. Pode ser uma ideia ou um juizo, ou seja, € a
maneira de pensar sobre algo e tentar identificar, descrever e classificar de maneira

abstrata algo concreto.

2.2.1 Do Direito Eleitoral

O Direito Eleitoral, assim como qualquer matéria discutida na doutrina,
apresenta varios conceitos, pois cada autor utiliza sua linguagem para descrevé-los,

contudo, com muitas semelhancas.

Pinto (2008, p.14) conceitua Direito Eleitoral como “ramo do direito publico
que disciplina a criacdo dos partidos, o ingresso do cidaddo no corpo eleitoral para
fruicdo dos direitos politicos, o registro das candidaturas, a propaganda eleitoral, o

processo eletivo e a investidura no mandato.”.

Diz-se também que o Direito Eleitoral “dedica-se ao estudo das normas e
procedimentos que organizam e disciplinam o funcionamento do poder de sufragio
popular, de modo que se estabeleca a precisa equacgéo entre a vontade do povo e a
atividade governamental” (RIBEIRO apud SANTANA; GUIMARAES, 2004, p. 25).

2.2.2 Do abuso do poder econdmico e do abuso do poder politico em matéria
eleitoral

O abuso do poder econdbmico, no sentido mais comum do termo, é a
utilizacdo do voto como moeda de troca, quer dizer, o eleitor vende seu voto em

troca de bens ou favores.
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O TSE (2013, texto digital) diz que “o0 abuso do poder econdmico em matéria
eleitoral é a utilizag@o excessiva, antes ou durante a campanha eleitoral, de recursos
financeiros ou patrimoniais buscando beneficiar candidato, partido ou coligacéo,

afetando, assim, a normalidade e a legitimidade das elei¢cfes.”.

Com o poder nas maos, ndo convém falar em abuso do poder econémico,
mas de abuso do poder politico, que é a utilizacdo da maquina publica em beneficio
das eleicbes, como descreve o TSE: “O abuso do poder politico ocorre nas
situacdes em que o detentor do poder vale-se de sua posicédo para agir de modo a
influenciar o eleitor, em detrimento da liberdade de voto. Caracteriza-se, dessa
forma, como ato de autoridade exercido em detrimento do voto (TSE, 2013, texto
digital).”.

De acordo com Pinto, o abuso do poder econdémico pode ser direto ou

indireto, conforme esclarece:

O abuso do poder econdbmico pode ser direto ou indireto. Diz-se direto
guando praticado pelo proprio candidato. Por exemplo, quando coordena
pessoalmente a distribuicdo de cesta béasica, de tijolos ou dinheiro a
eleitores carentes. Indireto, quando terceiros realizam o aliciamento com o
objetivo de favorecer seu candidato que, mesmo tendo ciéncia do fato, ndo
coibe ou impede sua pratica. Tal ocorre no caso de fornecimento de 6nibus
por simpatizantes do candidato para transportar pessoas carentes, poucos
dias antes do pleito, exigindo que votem no candidato por eles indicado
como contrapartida pelo beneficio recebido (PINTO, 2008, p. 210).

O abuso do poder econdmico e do poder politico nas elei¢cdes caracteriza-se
como a utilizacao de recursos financeiros ou de bens em desconformidade com a

legislacao eleitoral, pois se utilizado de acordo com a lei, € licito.

2.2.3 Do caixa dois e da lavagem eleitoral

Esses termos referem-se a utlizacdo de recursos financeiros nao
contabilizados e ndo declarados ao 6rgdo competente, além da tentativa de fraudar
a fiscalizacéo eleitoral.
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O Projeto de Lei n° 855/2015, prevé crimes de “caixa dois e lavagem
eleitoral”, no qual “altera as Leis n° 4.737, de 15 de julho de 1965; n° 9.504, de 30 de
setembro de 1997 e n® 9.096, de 19 de setembro de 1995, para estabelecer san¢des
a atividades ilicitas relacionadas a prestacdo de contas de partido politico e de

campanha eleitoral”, conforme o artigo transcrito abaixo:

Art. 1° A Lei n° 4.737, de 15 de julho de 1965, passa a vigorar com as
seguintes alteragdes:

Art. 354 — A. Fraudar a fiscalizagdo eleitoral, inserindo elementos falsos ou
omitindo informac6es, com o fim de ocultar a origem, o destino, ou a
aplicacdo de bens, direitos, valores ou servicos da prestacao de contas de
partido politico ou de campanha eleitoral.

Pena - recluséo, de trés a seis anos, e multa.

§ 1° Incorre na mesma pena o doador, ou 0 responsavel por doacao de
pessoa juridica, que efetuar doagdo em desacordo com as regras da
legislacdo com o fim de ocultar a origem, o destino, ou a aplicacdo de bens,
direitos, valores ou servicos da prestacdo de contas de partido politico ou de
campanha eleitoral.

8§ 2° A pena é aumentada de um sexto a metade, se ha concurso de
funcionério publico que se utilize dessa condicdo para a pratica da infracéo
penal.

Art. 354 — B. Ocultar ou dissimular, para fins eleitorais, a natureza, origem,
localizagéo, disposi¢éo, movimentacéo ou propriedade de bens, direitos ou
valores provenientes, direta ou indiretamente, de fontes de recursos
vedadas pela legislacao eleitoral.

Pena - recluséo, de trés a dez anos, e multa.

§ 1° Incorre na mesma pena quem, sabendo da ocultacio ou dissimulagéo,
utiliza, para fins eleitorais, bens, direitos ou valores provenientes, direta ou
indiretamente, de fontes de recursos vedadas pela legislacao eleitoral.

§ 2° A pena é aumentada de um sexto & metade, se ha concurso de
funciondrio publico que se utilize dessa condicdo para a prética da infracdo
penal.

O art. 354 — A refere-se ao caixa dois e o art. 354 — B refere-se a lavagem

eleitoral.

O Projeto de Lei 855/15, além do crime, impde, também, multas aos doadores
(pessoas fisicas e juridicas) que realizarem doacdes em desacordo com as

legislacdes eleitorais.

2.3 Fontes do Direito Eleitoral

Fonte, de acordo com o minidicionario Luft (2001), significa principio, origem,

causa. Pode-se dizer que fonte € de onde nasce o direito. Todavia, “a matéria das
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fontes do direito remete ndo apenas as suas origens, mas também ao modo pelo
qual surge de forma valida. Assim, ndo basta enxergar o direito ‘nascituro’ aqui ou
ali, indicar este ou aquele mecanismo formal para fazé-lo aparecer” (SANTANA;
GUIMARAES, 2004, p. 33).

De acordo com Pinto (2008, p. 16), “dentre as fontes do Direito Eleitoral
destacam-se a lei, os principios de direito, as resolu¢cbes do Tribunal Superior

Eleitoral, a doutrina e a jurisprudéncia”.

O Direito Eleitoral é autbnomo e tem como fonte imediata e sede principal a
Constituicdo Federal, conforme explica Candido (2008). As Leis Federais (art. 22, I,
da Constituicdo Federal) e as Resolugbes do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) (art.
1°, paragrafo Unico, do Cdédigo Eleitoral — Lei 4.737/65) também séo fontes principais
ou diretas do Direito Eleitoral, afirmam Santana e Guimaraes (2004). Ainda, segundo
Ferreira (1997, p.38), “as resolugdes do Tribunal Superior Eleitoral ‘tem forca de lei e
a ofensa a sua letra expressa, motiva recurso especial’, que esta previsto no proprio

Cadigo Eleitoral”.

Também, no mesmo sentido, para complementar, acerca das resolucées,
Barreto (2012) discorre:

As resolucdes do TSE sdo normas de carater regulamentar que a Corte
edita para disciplinar a aplicagcdo da legislacdo eleitoral, normalmente
sintetizando, no texto delas, a jurisprudéncia do Tribunal sobre as matérias
versadas. Ja se discutiu se o TSE poderia, ao editar essas resolugdes,
inovar a ordem juridica, indo além do que previsto em lei, mas o tema hoje
esta pacificado pelo art. 105 da Lei das Elei¢cdes, segundo o qual, ao editar
as resolucdes, o TSE ndo pode restringir direitos ou estabelecer san¢fes
diversas das previstas em lei (BARRETO, 2012, p.28).

As resolugdes do TSE sé&o as fontes mais usadas no direito eleitoral, de modo
gue a jurisprudéncia é transformada em paradigma a ser seguido, porém néo
podendo suprimir direitos, tampouco criar san¢gfes que ainda ndo existem em lei. J&
a doutrina € a fonte que ajuda a esclarecer as duvidas e interpretar os comandos

legais que a norma nao deixa muito clara.

A jurisprudéncia, no Direito Eleitoral, é muito relevante, semelhante ao
sistema Common Law, fazendo com que julgamentos anteriores sirvam de

precedentes para posteriores e, podendo assim dizer, que o Tribunal Superior



30

Eleitoral cria suas proprias leis, vinculando os tribunais inferiores com suas decisdes,
segundo Pinto (2008).

2.4 Principios

Principios sédo “proposi¢des normativas que, juntamente com as regras
juridicas, compbem o sistema juridico. Expressam os valores, a cultura, as
conquistas e aspiracdes do grupo social em determinada época” (PINTO, 2008,
p.19).

De acordo com esse mesmo doutrinador, 0s principios impedem que
acontecam aberracdes, ndo deixando que cada um aplique a lei a seu gosto, pois
sdo as aspiracdes e valores da sociedade em forma de norma que vinculam o

legislador e o aplicador do direito.

Professorando, Celso Antonio Bandeira de Mello (1997, p. 572) afirma que
“principio € o mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o
espirito e servindo de critério para sua exata compreensao e inteligéncia por definir a
l6gica e a racionalidade do sistema normativo, no que Ihe confere a ténica e Ihe da

sentido harmonico”.

No passado o0s principios eram considerados simples adornos na
Constituicdo, contudo, hoje sdo considerados essenciais para a compreensao dos
sistemas juridicos devido a serem mais genéricos. Deste modo, permitem que o
jurista alcance normativamente situacbes que nao se enquadram ao fato
determinado e até mesmo criem solucdes para situagfes distintas das previstas
(MOLLER, 2011).
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2.4.1 Principio da anualidade ou anterioridade da lei eleitoral

O principio da anualidade ou anterioridade da lei eleitoral, previsto no art. 16
do mesmo diploma legal: “tem em vista impedir mudancgas casuisticas na legislagao
eleitoral que possam surpreender os participantes do certame que se avizinha,
beneficiando ou prejudicando candidatos. Também visa propiciar estabilidade e
seguranga juridica acerca das normas a serem observadas” (GOMES apud NUNES,
2012, texto digital).

O entendimento é de que ndo se podem mudar as regras das eleicbes em
cima da hora, como explica Cerqueira e Cerqueira:

O principio da anualidade eleitoral — também conhecido como “antinomia
eleitoral” ou conflito de leis no tempo — é a expressdo maxima da
democracia, lastreado no principio do rules of game, ou seja, “ndo se pode
mudar as regras do jogo no meio do campeonato”. Traduzindo para a seara
juridica eleitoral: ndo se podem fazer leis casuisticas para preservar o poder
politico, econdmico ou de autoridade (CERQUEIRA; CERQUEIRA, 2012, p.
45).

O referido artigo diz que a lei entrara em vigor na data da publicacéo e néo se
aplica a eleicdo que ocorra em até um ano da sua vigéncia, justamente para manter

a seguranca juridica.

2.4.2 Principio democratico

Vive-se em um Estado Democratico de Direito, que ndo deixa o direito
eleitoral ser de um amontoado de artigos em leis inateis, como se observa em um
passado recente de governos ditadores. Desse modo, a democracia € a alma da
Constituicdo de 1988 e, consequentemente, do Direito Eleitoral, porque € ela que
pressupde a igualdade politica dos cidadaos e, conforme a etimologia da palavra, é
0 governo do povo. Nos dizeres de Velloso e Agra (2009), democracia é o governo
em que o povo € o senhor das decisdes, é ele quem manda e quem decide o destino

das organizag¢@es politicas.



32

Pode-se dizer também que:

A democracia é o contraponto de todos os regimes autoritarios e se
caracteriza por um conjunto de regras que ditam quem pode tomar as
decisGes e mediante quais procedimentos. A obediéncia as regras e aos
procedimentos é essencial para que as decisdes, tomadas por pessoas
individuais, sejam aceitas, ou melhor, legitimadas enquanto decisdes
coletivas. (FARIA, 2011, p. 199).

Nos dizeres de Mafra Filho, o principio democratico € a participacdo do povo
de maneira ampla, onde quem decide é a maioria e ndo um pequeno grupo de
interesses, como bem descreve no trecho de seu artigo:

O principio democratico é aquele que requer a participacdo de todos os
componentes de um dado grupo social para a escolha da vontade da
maioria. Quando se fala em todos os componentes, quer-se dizer todos 0s
componentes que redunam condigBes legais de exercicio do direito de
sufragio, ou seja, todos os individuos que séo capazes de votar. No Brasil
sao eles os maiores de 16 anos que podem, os maiores de 18 que devem
votar e, por ultimo, os também maiores de 70 anos também podem optar

por continuar a exercer o direito do voto, mesmo ndo sendo mais obrigados
a fazé-lo. (MAFRA FILHO, 2003, texto digital).

Conforme explicam Veloso e Agra (2009), na apresentacdo do livro
“Elementos de Direito Eleitoral”, desde a Grécia antiga a democracia se faz presente
e mesmo ndo sendo o regime politico mais perfeito, 0 homem ainda ndo conseguiu
estabelecer um sistema mais organizado para manter a convivéncia social, sendo o
Direito Eleitoral uma ferramenta incontestavel para que o poder que emana do povo
possa ser exercido com autonomia, sem que qualquer obstaculo possa impedir a

vontade popular.

2.4.3 Principio daigualdade ou isonomia

Principio que esta consagrado no art. 5°, caput, | da Constituicdo Federal de
1988, que diz que todos sado iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer

natureza.

Esse principio, no Direito Eleitoral, é reafirmado no art. 14 da mesma Carta

Magna.
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Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo
voto direto e secreto, com valor igual para todos e, nos termos da lei,
mediante:
| - Plebiscito;
Il - Referendo;
[l - Iniciativa popular.

Deste modo, Pinto faz uma breve explanacdo sobre igualdade e justica, para

explicar o reflexo de valores que uma tem sobre a outra.

O primeiro pressuposto da justica é a igualdade. A injustica social tem como
sua causa mais expressiva a desigualdade, que se expressa através dos
privilégios reconhecidos a alguns em detrimento do interesse superior da
maioria. Sem igualdade n&o se pode falar em justica por ser esta
incompativel com a discriminagéo reinante entre os homens. A injustica,
sim, ostenta sempre a marca da irracionalidade, fruto do obscurantismo
consistente em atribuir-se superioridade a alguém em funcdo do poder
econdmico, politico ou intelectual que exibe. A esse equivoco responde a
natureza com o0 nascimento igual e a morte. A morte, destino final e
inevitavel de todos os homens (PINTO, 2008, p. 135).

Esse principio, disposto nas mais diversas Constituicdes dos paises, norteia
para que as pessoas sejam tratadas de maneira igualitaria, independente da riqueza
ou prestigio destas. E, no caso do direito eleitoral, para que todos possuam as

mesmas condi¢des de disputa ao pleito e que cada voto tenha 0 mesmo valor.

2.4.4 Principio da moralidade eleitoral

O principio da moralidade eleitoral, previsto no art. 14, § 9°, da Constituicdo
Federal, que quer dizer que os cargos politicos devem ser obtidos de maneira ética,
licita, moral, aceitas pela sociedade, de acordo com Nunes (2012). Todavia, 0
referido dispositivo ndo € autoaplicavel, precisando de norma regulamentadora
infraconstitucional, conforme Sumula 13 do TSE: “Nao € autoaplicavel o § 9°, art. 14,
da Constituicdo, com a redagdo da Emenda Constitucional de Revisdo n° 4/94”
podendo citar como exemplo de norma regulamentadora a Lei Complementar n°
64/1990 (Lei de Inelegibilidades) e a Lei Complementar 135/2010 (Lei da Ficha

Limpa), que emenda a lei anterior.
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A moralidade é um principio elementar a ser observado por aquele que deseja
ingressar na vida publica para, sé assim, comec¢ar a mudanca que o0 pais necessita

e, deste modo, diminuir a corrup¢ao que assombra nosso Brasil.

2.4.5 Principio Republicano

O principio Republicano, elencado no art. 1° da Constituicdo Federal, institui a
Republica Federativa, no qual os governantes tém de gerir a coisa publica, através

dos poderes conferidos pelo voto.

Ao analisar diversos conceitos produzidos por Varios outros autores
renomados, Cruz e Cademartori (2009, p. 94) chegaram a conclusdo de que o
“Principio Republicano indica a busca pelo interesse da maioria para a formagao do
‘espaco publico’, a partir da utilizacdo de outros principios constitucionais,

destinados a auscultar a Sociedade e a garantir direitos a maioria e as minorias”.

Ao lado de outros nobres principios constitucionais, o principio republicano se
destaca no sistema constitucional. Mais que uma forma de governo, no qual 0s
candidatos sdo eleitos para exercer mandato por determinado periodo, esse
principio basilar possui uma ideia fundamental de coisa publica, que pertence a
todos e por isso deve ser administrada de forma impessoal, no interesse da
coletividade, sem qualquer discriminacdo. (LEWANDOWSKI, 2005).

2.5 Breves consideracOes acerca da Lei 9.096/95 (Lei dos Partidos Politicos) e
da Lei 9.504/97 (Lei das Elei¢des)

A Lei das EleicOes e a Lei dos Partidos Politicos sdo de extrema importancia
para o direito eleitoral brasileiro, pois a partir delas houve significativas mudancas no
processo eleitoral e no que se refere aos partidos politicos. Um exemplo de

mudanca positiva € que antes da lei 9.504/97 era editada uma lei federal para cada
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7

eleicdo, com um prazo de duracdo determinado e hoje a eleicdo é regulada pela
referida lei das elei¢cdes.

Esse argumento é reforcado por Villas Bbas (2014, texto digital) quando diz
que “encontram-se no sistema legal, duas importantes leis vigentes: a Lei
9.504/1997 e a Lei 9.096/1996 — ambas asseverando que vigora um sistema de
financiamento misto de campanha, que € dotado de profunda distor¢cao”.

E elencada nos artigos a porcentagem de valores maximos das doacdes
privadas, assim como a quantidade de dinheiro publico. Frisa-se esse tema por ser o

ponto chave desse trabalho académico.

Deste modo, Barreto, em seu livro Direito Eleitoral vol. 47, discorre acerca das

leis citadas na presente monografia:

A Lei dos Partidos Politicos € a lei basica das agremiacdes partidarias,
definindo, a partir da Constituicdo, as situagfes juridicas que envolvem a
criacdo e o funcionamento dessas associagoes.

A Lei das Elei¢cdes disciplina o funcionamento do processo eleitoral
propriamente dito, desde os processos de escolha dos candidatos até a
eleicdo em si, passando pela propaganda eleitoral, pelas condutas vedadas
aos agentes publicos em campanha, pela captacdo e aplicagdo de recursos
em campanha, dentre outros temas. (BARRETO, 2012, p. 28).

Essas leis, atualmente, vém sendo alvo de criticas no que tange ao
financiamento de campanhas eleitorais, mais especificamente no que se referem as
doacdes de pessoas fisicas e pessoas juridicas (empresas privadas), contudo esse

assunto sera abordado mais adiante.
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3 FINANCIAMENTO DE CAMPANHAS ELEITORAIS

O financiamento de campanhas eleitorais € um assunto fervente nos dias
atuais. Muitos partidos e candidatos utilizam recursos financeiros proprios, publicos
(fundo partidario) e, principalmente, privados — ofertados por empresas e pessoas

fisicas — para custear os gastos com as candidaturas.

Conforme explicam Oliveira e Rodrigues (2013, texto digital), “o financiamento
de campanha consiste na arrecadacdo de recursos para que 0s partidos e 0s

candidatos possam fazer a campanha politica”.

Com o aumento do numero de eleitores, de partidos politicos e de candidatos,
elevam-se, consequentemente, os gastos com as campanhas. O financiamento
privado, através de recursos empresariais, € 0 meio mais utilizado na corrida
eleitoral, gerando, muitas vezes, uma disparidade entre 0s concorrentes, pois 0S
detentores do poder econémico tém mais chances de vencer e, por muitas vezes,
fomentam a corrupgédo, pois muitos ficam devendo favores para quando estiverem

ocupando de fato seus cargos.

3.1 Histéria do Financiamento de Campanhas Eleitorais no Brasil

O pais sempre tentou lutar de todas as maneiras contra a corrupgado que

assombra as campanhas eleitorais, contudo em mais de meio século ja houve varias
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tentativas, através de mudancas na legislacdo, para tornar as eleicbes mais

transparentes e equanimes possiveis, todavia, sem muita efetividade.

Em séculos passados — tomando por base o século XVIII, em que houve
muitas transformacdes sociais — a politica era regida pelo autofinanciamento, uma
espécie de financiamento privado. Nesse periodo a atividade politica ndo era
considerada uma atividade profissional, pois era exercida pela elite de maneira
voluntaria, como uma atividade de lazer para demonstrar status social (TONIAL;
OLIVEIRA, 2014).

Para limitar a atuacdo politica, a partir do ano de 1945, o Brasil comegou
regular o financiamento de campanhas eleitorais através de legislacdes para tentar
evitar que interesses particulares sobressaissem em relacdo ao publico. E, desde
1945 até os dias atuais, vivemos um dilema em que se intercalam a proibicdo e
permissao do financiamento privado, bastando um escandalo para que o pedido de

mudanca entre em pauta.

Conforme Tonial e Oliveira (2014) e Souza (2013) a primeira legislacdo a
tratar do referido assunto foi o Decreto-Lei n° 9.258/46 que proibia o financiamento
de qualquer fonte estrangeira, pois crescia neste momento os partidos comunistas
no Brasil, mais ligados ao movimento de esquerda e era também o atual momento
da Guerra Fria no exterior. Os préprios partidos organizavam suas financas, contudo
o Cédigo Eleitoral de 1950 (Lei n° 1.164/1950) proibia as doac¢fes de autoridades e
concessiondarias de servicos publicos, além das sociedades de economia mista e
doacgbes andnimas, tudo sob o argumento de que esses entes poderiam querer
algum beneficio posterior.

Durante o Regime Militar, de acordo com Tonial e Oliveira (2014), foi criado o
novo Caodigo Eleitoral (Lei n° 4.737/1965) em que ficaram proibidas as doacgbes de
empresas privadas com fins lucrativos. Desse modo, as doagdes eram feitas por
filiados, detentores de cargos eletivos e pessoas fisicas, todavia a maior parte dos
recursos provinha do Fundo Partidario. Além do Codigo Eleitoral, a Lei Organica dos
Partidos Politicos também previa essas proibi¢cdes, contando com uma finalidade,

conforme relata Souza:
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Simultaneamente a democratizacéo do pais, houve o avango do comunismo
e, em consequéncia, o inicio da Guerra Fria no plano internacional. No
Brasil, registrou-se intensa movimentacdo na politica em direcdo a
esquerda, contida pelo golpe de 1964. O receio do crescimento do
comunismo levou a criacdo de grupos de acéo politica de direita, sendo um
dos mais famosos o Ibad (Instituto Brasileiro e Acdo Democratica),
organizado por empresarios nacionais e estrangeiros com o intuito de apoiar
eleitoralmente grupos anticomunistas. A ligacdo desses grupos com
empresarios estrangeiros foi um dos fatores determinantes para a proibigéo
as doacdes de empresas privadas pela Leio Organica dos Partidos Politicos
(LOPP) de 1965. (SOUZA, 2013, texto digital).

Somente essas proibicdes ndao eram suficientes. Assim, foi emendada a
LOPP em 1971 e, além das proibicbes ja estipuladas, vedaram-se recursos
provenientes de autarquias, empresas publicas, fundacdes instituidas em virtude de
lei e contribuicbes de entidades de classe ou sindical. Tudo ocorreu porque nas
décadas de 50 e 60 a presenca do Estado na economia ficou acentuada e o grande
aumento das empresas controladas pelo governo comecou a ser visto como ameaca
para a competicdo eleitoral, pois os candidatos a reeleicdo ou da situacdo poderiam
ser beneficiados com o uso da maquina publica ou desvio de dinheiro dessas
empresas em beneficio proprio. Os sindicatos eram proibidos de doar porque
recebiam as contribui¢des sindicais. (SOUZA, 2013).

As proibicdbes de doacbes sindicais também aconteceram devido ao
crescimento do MDB (Movimento Democratico Brasileiro), partido de oposicdo a
ARENA (Alianca Renovadora Nacional), nos grandes centros onde existiam muitas
indastrias e, em consequéncia, 0 movimento sindical era mais forte. Além disso,
foram criados mais alguns empecilhos contra o crescimento da oposi¢do, como

discorrem Tonial e Oliveira:

Durante a vigéncia da Lei n°® 5.682/1971, eram os partidos que estabeleciam
os limites de gastos na disputa eleitoral. Apesar da intervengdo militar no
processo eleitoral, o MDB passou a crescer no periodo de 1974, assim,
outros empecilhos foram criados para estagnar a evolucdo, como a Lei
Falcdo que proibia a utilizacdo de espaco pago em radio e televisdo e o
Pacote de Abril, que empossava candidatos eleitos indiretamente pela
Assembleia Legislativa de cada Estado. (TONIAL; OLIVEIRA, 2014, p. 110).

Vé-se uma disputa acirrada num quadro politico em que havia somente dois
partidos politicos e o desejo de permanéncia no poder por parte dos que nele ja
estavam, sendo que, por muitas vezes, faziam uso de processos duvidosos.
Contudo em 1982, diz Souza (2013), com o multipartidarismo operante vieram as

mudancas na maneira de competir e no modo de conduzir as campanhas, pois
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chegara ao fim a censura e, desse modo, a midia e as pesquisas eleitorais
tornaram-se excelentes ferramentas em busca do voto, porém com a
redemocratizacdo também aumentaram o0s custos com as disputas, ndo sendo mais
suficientes 0s recursos que eram permitidos até o momento, abrindo lugar ao
financiamento empresarial, todavia ainda proibido até o impeachment do Presidente

Fernando Collor de Melo.

Conforme Tonial e Oliveira (2014), a lei que proibia as doac¢des de empresas
as eleicbes em que fora eleito o Presidente Collor deu brecha ao caixa dois e ao
escandalo mais conhecido da histéria, o esquema PC Farias. Assim, com 0
impeachment, aumentou-se o controle e foi fixado o limite de gastos em campanhas,

além de punicdes ao abuso do poder econdémico, fruto de calorosos debates.

As empresas comecaram a contribuir legalmente para os partidos e
candidatos, contudo, de acordo com Souza (2013), aumentou-se a lista de
proibicbes neste mesmo periodo. Nao podem doar: a entidade de direito privado,
beneficiaria de contribuicdo compulséria em virtude de lei; entidade de utilidade
publica; pessoa juridica sem fins lucrativos que recebessem recursos do exterior e
permissiondrio de servigco publico, contudo cita a autora, que as empreiteiras podiam

doar.

Ainda de acordo com a mesma pesquisadora, em 2006 foram acrescentadas
mais algumas vedacfes as doacdes devido aos escandalos no ano de 2005, como o
financiamento de ONGs através de verbas publicas, que ficavam condicionadas ao
financiamento de candidatos em eleigcbes futuras; a proibicdo de doacgbes de
entidades beneficentes e religiosas devido ao aumento da bancada evangélica no
Congresso Nacional e a proibicdo de financiamento por OSCISP (Organizacbes da

Sociedade Civil de Interesse Publico).

Conforme Tonial e Oliveira, algumas resolu¢des também fizeram alteracdes

importantes no financiamento eleitoral, como se observa no trecho abaixo:
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No pleito de 2002, a Resolugdo TSE 20.987/02 enumerou as fontes de
recursos, em seu art. 10, passando a consignar como fontes de
arrecadacdo as doacfes de outros candidatos, comités financeiros ou
partidos politicos, excluida do rol de doacdes pela Resolucdo TSE
22.250/06, porém reinserida em 2008, também por meio de resolugdo... O
TSE elaborou as resolugdes n° 22.715/2006 e n° 23.217/2010, que
disciplinam a proibicdo de doacdes por cooperativas, cartorios e servicos
notariais por todos os tipos de entidades desportivas, ndo somente as que
recebem auxilio de verbas publicas (TONIAL; OLIVEIRA, 2014, p. 110).

Destarte, através de leis e resolugcbes, o pais tenta resolver os furos
encontrados pelos atores politicos para burlar ou encaixar a lei de acordo com suas
intencdes. Em 1995 surge a atual Lei dos Partidos Politicos e em 1997 a Lei das
Eleicbes, que fazem parte do atual momento da politica brasileira e regulam o

financiamento das elei¢6es, através de dinheiro publico e dinheiro privado.

3.2 O financiamento de campanhas em outros paises

O financiamento de campanhas eleitorais € um tema bastante debatido em
praticamente todos os paises do mundo. Conforme reportagem da BBC Brasil, 0
financiamento exclusivamente publico s6 existe em um pais atualmente, ou seja, no

Butdo, conforme Mariana Schreiber explica em sua reportagem:

Entre os 180 paises monitorados pelo Idea, apenas um tem financiamento
de campanha exclusivamente publico: o Butdo. Essa pequena nagdo
asiatica, espremida entre China e india, realizou suas primeiras eleicbes em
2008, quando o sistema politico passou de monarquia absoluta para
monarquia constitucional (SCHREIBER, 2015, texto digital).

7

Pode-se ver que € um pais sem muita expressao politica para tomar de
modelo. Est4 engatinhando em questdes eleitorais. Assim, € mais justo que um pais
com o porte, 0S recursos, a extensao e a populacdo que tem o Brasil se espelhe e
tome por base paises seculares que ja passaram por crises, erros e acertos, como

veremos a seguir.

Na Alemanha, conforme Tonial e Oliveira (2014), o financiamento é chamado
de matching funds (financiamento em contrapartidas), semelhante ao financiamento
publico, todavia, os recursos publicos ndo podem ser superiores aos privados.

Assim, o financiamento com dinheiro publico é semelhante ao privado, sendo que



41

aguele serve de complemento para esse, podendo ser limitado entre montante
maximo e minimo, a fim de que muitas pessoas doem em valores menores ao inves
de poucas doarem valores estratosféricos. Ainda, ressaltam os autores, esse modelo
€ bem transparente, pois faz com que os partidos utilizem da legalidade e declarem
os valores arrecadados porque é dessa forma que receberdo os recursos publicos

proporcionais aos privados.

De acordo com Backes (2013), ha financiamento publico indireto na
Alemanha, como por exemplo, renuncia fiscal sobre as doacfes de filiados, a qual
corresponde a metade da doacdo, ou recursos para as fundacbes partidarias. As
doacdes privadas sao permitidas por pessoas fisicas e juridicas. A Alemanha,
explica Sasse (2015), adota o principio de proteger as eleicbes (partidos e

candidatos) dos grandes financiadores.

A Franca possui distin¢cdo entre o financiamento partidario e o financiamento
de campanhas eleitorais. Conforme Sasse (2015) e Backes (2013) a Franca optou,
em tese, pelo financiamento publico de campanhas, pois é vedado o financiamento
por pessoas juridicas e sindicatos, contudo o financiamento por pessoa fisica é
permitido, desde que observado o teto de 4.600 euros (a cada eleicdo o indice é
atualizado/correcdo monetaria), podendo beneficiar mais de um candidato. O
assunto acerca do financiamento publico € complementado por Backes no trecho

abaixo:

O repasse dos recursos € feito por reembolso, apds a eleicdo. Candidatos a
Deputado e a Presidente que conquistam acima de 5% dos votos da
circunscricdo (das maiores que 9 mil habitantes) tem direito a reembolso de
47,5 % do limite estabelecido para as despesas, desde que suas contas de
campanha sejam aprovadas. O reembolso ndo pode, contudo, exceder os
gastos do candidato. Todos os candidatos a Presidente, independente do
resultado eleitoral, recebem uma soma igual a 4,75% do limite de gastos
fixado na lei (BACKES, 2013, p. 11).

Contudo, devemos lembrar que o candidato que ultrapassar o teto de gastos
da campanha, e tiver as contas rejeitadas, ndo pode receber parte de suas

despesas através do financiamento estatal. (SCHREIBER, 2015).

O Financiamento Partidario € publico, constituido de créditos do Projeto de

Lei de Financas Anuais, e é dividido em duas partes, conforme descreve Backes:
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1) a primeira metade é distribuida para os partidos que tenham
conquistado pelo menos um por cento dos votos em pelo menos 50 das
circunscricbes na Ultima eleicdo para a Assembleia Nacional, ou, no caso
das circunscricdbes de além-mar e de Saint-Pierreet-Miquelon, Saint-
Barthélemy, Saint-Martin, Mayotte, Nouvelle-Calédonie, Polynésie francaise
e das ilhas Wallis e Futuna, para os partidos cujos candidatos tenham ali
obtido pelo menos 1 % dos votos. A distribuicdo é feita proporcionalmente
ao numero de votos obtidos no primeiro turno pelos candidatos néo
declarados inelegiveis;

1)) a segunda metade do fundo publico é distribuida aos beneficiarios da
primeira fracdo, na proporgdo do nimero de deputados e senadores filiados
ao partido (BACKES, 2013, P. 12).

Conforme essa mesma doutrinadora, as doacdes de pessoas juridicas séo
proibidas, no entanto, as pessoas fisicas podem doar desde que ndo ultrapassem
7.500 euros por ano.

Outro pais com divisdo entre financiamento eleitoral e financiamento
partidario € a Espanha, sendo que cada tipo de financiamento é tratado em lei
especifica. No financiamento eleitoral, as doacdes de pessoas fisicas sao
permitidas, assim como as pessoas juridicas, desde que essas ndo sejam pessoas
juridicas de economia mista e tenham contrato com a administracdo publica. Além
disso, existe observacdo quanto as doacdes, fixado valor maximo de 10.000 euros
por pessoa fisica ou juridica, a um mesmo partido ou coligacdo. Essa limitacdo é
guanto ao valor por partido e n&do valor por pessoa. (BACKES, 2013).

Conforme essa mesma doutrinadora, o financiamento publico também €& um
suporte usado nas eleicbes da Espanha, conforme descrito:

O Estado subvenciona os gastos eleitorais, por reembolso, para as elei¢bes
ao Congresso, Senado, Camaras Municipais e parlamento europeu. Para o
Congresso de Deputados as subvencgfes se dao da seguinte forma:
a) 21.167,64 por cada cadeira obtida no Congresso dos Deputados.

b) 0,81 euros por cada um dos votos conseguidos por cada lista que tenha
conseguido pelo menos uma cadeira (BACKES, 2013, p. 15).

Essa autora relata ainda que o valor recebido pelos partidos para as elei¢coes
de 350 deputados seja estimado em 26 milhées e 800 mil euros. Os partidos podem
solicitar e receber um adiantamento de 30% dos recursos recebidos na elei¢ao

passada para 0 mesmo cargo.

Para o financiamento partidario, as doacgdes privadas, tanto de pessoa fisica
quanto juridica que tenham contrato com a administracdo publica, sdo proibidas. Ja
as doacgbes por recursos publicos somente sdo enderegcadas aos partidos com

representacado no congresso nacional. (BACKES, 2013).
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Assim como ocorre na Europa, os Estados Unidos da América também
possuem suas regras acerca dos financiamentos de campanhas eleitorais, conforme

escrito na reportagem do Jornal do senado:

Até o final de 2003, vigorava regra estrita para as contribui¢cdes diretas de
individuos a candidatos (ndo podiam ser superiores a US$ 1 mil por ano e
ciclo eleitoral) e a partidos (ndo podiam ultrapassar US$ 25 mil por ano e
ciclo eleitoral). Esse dinheiro, sujeito a limitacdes, é conhecido como hard
money. Havia brecha legal que permitia doacdes por empresas, sindicatos e
individuos acima desses limites, com o intuito de apoiar "ideias e atividades
partidarias”, que ficou conhecida como soft money, no jargdo de candidatos
e financiadores. Propagandas nos meios de comunicacdo em torno de
temas especificos de interesse dos financiadores também podiam ser
custeadas por empresas e sindicatos. S6 que o escandalo da Enron
demonstrou a fragilidade do sistema. Boa parte dos congressistas,
chamados a apurar responsabilidades no caso, havia sido beneficiada por
contribuicBes da empresa em suas campanhas na forma de soft money. O
Congresso aprovou alteracdes na legislacdo, impondo restricbes severas ao
uso desoft money e estabelecendo novos limites para as contribuicdes de
pessoas fisicas e juridicas as campanhas eleitorais (SASSE, 2015, texto
digital).

Notadamente o uso de lacunas da lei para beneficiar esse ou aquele
candidato ou partido ndo € um problema somente do Brasil. Como observado pela
reportagem, muitos congressistas americanos haviam se aproveitado das
contribuicdes, em tese, legal, contudo, amoral, para se beneficiar na corrida eleitoral.
Desse modo, o pais, que muitas vezes € utilizado pelos brasileiros como modelo de

legalidade, também tem suas fragilidades.

3.3 Espécies de financiamentos de campanhas eleitorais

Ha trés espécies de financiamento de campanhas eleitorais, quais sdo: o
exclusivamente privado (doac¢des de pessoas fisicas e pessoas juridicas, além da
receita de comercializacdo de bens e realizacdo de eventos), o exclusivamente
publico (com dinheiro exclusivamente publico — ndo é caso do Brasil, e como visto
anteriormente, atualmente adotado em apenas um pais) e o misto (Que comporta

recursos das duas espécies juntas).
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Conforme Caetano (2011, texto digital) “o financiamento de campanhas
politicas no Brasil, hoje, é inteiramente privado — feito tanto por pessoas fisicas

quanto por juridicas. Antigamente, apenas pessoas fisicas podiam contribuir”.

Conforme esse mesmo estudioso relata, foi o “caixa 2” que fez com que o
financiamento por empresas fosse legalizado, pois quando somente pessoas fisicas
podiam doar via-se uma imensuravel quantidade de doacdes ilegais, contudo nédo
tinha como provar essas doacfes, uma vez que a Justica Eleitoral sequer as
fiscalizava. Os partidos também nédo fiscalizavam para ndo serem fiscalizados.
Pensaram que legalizando o financiamento por empresas iriam exterminar com o
financiamento “frio”, visto que poderiam fiscaliza-los. Definitivamente isso nao
aconteceu porque os partidos politicos conseguem fazer dinheiro sem que ele
apareca nas prestacdes de contas e ainda mascaram os financiamentos declarando

alguns valores para n&o dizer que néo utilizaram de recursos privados.

Vé-se, no argumento anterior, um grande equivoco, pois, no Brasil, o
financiamento das campanhas € misto, mesmo que alguém argumente que o0s
recursos publicos sdo poucos, provenientes do fundo partidario. Nesse sentido,
explica Gomes (2012, p. 292) que “no Brasil, as agremiag¢des politicas recebem
recursos publicos e privados cuja forma de arrecadagcédo submete-se a um complexo
regramento legal, havendo controle quanto a origem, montante que cada pessoa
pode doar, gestdo e destino que lhes € dado, bem como sobre a prestacdo de

contas.”.

Nesse mesmo sentido, complementa Camargo (2013) quando explica que
possuimos atualmente um sistema misto de financiamento de campanhas eleitorais,
no qual se utilizam recursos publicos, através do fundo partidario (vide art. 17, 8 3 da
CF/88 e art. 44, 1ll da Lei 9.096/95) e privados, através de doacbes, de maneira
equilibrada, todavia, pretendem tornar a campanha eleitoral exclusivamente publica,
ou regularizar os valores maximos permitidos nas doacdes para néo influenciar

diretamente nos resultados através do poder econdémico.
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3.3.1 O Fundo Partidério

O TSE explica o que vem a ser e como funciona o fundo partidario, conforme

descreve:

O Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos,
denominado Fundo Partidario, é constituido por dotacdes orcamentarias da
Unido, multas, penalidades, doacfes e outros recursos financeiros que lhes
forem atribuidos por lei. Os valores repassados aos partidos politicos,
referentes aos duodécimos e multas (discriminados por partido e relativos
ao més de distribuicdo), sdo publicados mensalmente no Diario da Justica
Eletrbnico. A consulta pode ser realizada por meio do acesso ao sitio
eletrénico do TSE na internet (TSE, FUNDO PARTIDARIO, 2014, texto
digital).

Conforme Veloso e Agra (2009, p. 102), o fundo partidario “é constituido por
recursos publicos destinados aos partidos politicos para que possam realizar suas
atividades, tanto em anos eleitorais, macroeleitorais, como em anos em que nao ha

eleicdes, microeleitorais”.

O Fundo Partidario, conforme visto anteriormente, foi instituido com a
Constituicdo de 1988 e regulado pela Lei dos Partidos Politicos. Esse Fundo foi
criado para garantir a diversidade de partidos politicos, dar autonomia financeira e
fortalecé-los. Conforme o TSE (2015b), atualmente existe 32 partidos politicos.
Explica Barreto (2012, p. 82) que “com o registro no TSE o partido fica habilitado a
usufruir dos direitos decorrentes dessa condicdo, como o recebimento de recursos

do fundo partidario e o acesso gratuito ao radio e a televiséo (art. 17, § 2°, da CF)”.

De acordo com Cerqueira e Cerqueira (2012) a Lei 9.096/95, em seu art. 39,
trata do Fundo Partidario em geral, todavia, a Lei 11.459/07 modificou os critérios
para distribuicdo desse recurso, na qual 5% do valor total do fundo séo divididos em
partes iguais para todos partidos registrados e 95% para os partidos com
representacdo na Camara dos Deputados, contudo proporcional aos votos obtidos

na ultima eleicéo para essa casa.

Em noticia divulgada pelo TSE (2015c), no més de marco de 2015 os partidos
receberam quase R$ 30 milhdes do Fundo Partidario, entretanto, Veloso e Agra

(2009) lembram que a Lei dos Partidos Politicos restringiu a total liberdade dos
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partidos na aplicacdo das verbas publicas recebidas, podendo gastar somente com
0 que a lei permite como, por exemplo, na manutencéo das sedes e dos servicos do
partido, permitindo pagamento de pessoal até o limite de 20% do total recebido e no
alistamento e nas campanhas eleitorais, tudo de acordo com o art. 44 da LOPP.
Ademais, devem ser prestadas contas de tudo que foi gasto a Justica Eleitoral; e

caso algum partido tenha seu registro revogado, sua quota sera revertida ao fundo.

3.4 Origem, formas e limites das doacdes

As leis eleitorais geralmente utilizam de artigos genéricos e por vezes deixam
lacunas acerca de alguns procedimentos e requisitos a serem observados, sendo
regulados assim por resolucfes editadas pelo TSE, como instrucbes normativas. A
respeito das eleicbes, as resolucdes sao editadas para cada calendario eleitoral, ou
seja, tanto a nivel municipal como a nivel estadual e federal, com forca de lei
(CARVALHO, 2011).

Serdo utilizadas as Resolucdes n° 23.376 e n° 23.406 que regularizaram as
eleicOes de 2012 e 2014 respectivamente, ambas do TSE, acerca da origem, formas

e limites das doacoes.

O Art. 18 da Resolugdo 23.376 regularizou a origem das doacdes nas

campanhas de 2012, conforme descrito abaixo:

Art. 18. Os recursos destinados as campanhas eleitorais, respeitados os
limites previstos nesta resolucéo, sdo os seguintes:

| — recursos proprios dos candidatos;

Il — recursos e fundos proprios dos partidos politicos;

Il — doagdes, em dinheiro ou estimaveis em dinheiro, de pessoas fisicas ou
de pessoas juridicas;

IV — doagbes, por cartdo de débito ou de crédito;

V — doac6es de outros candidatos, comités financeiros ou partidos politicos;

VI — repasse de recursos provenientes do Fundo de Assisténcia Financeira
aos Partidos Politicos — Fundo Partidario, de que trata o art. 38 da Lei n°
9.096/95;

VII — receita decorrente da comercializagdo de bens e/ou servi¢cos e/ou da
promoc¢édo de eventos, bem como da aplicagéo financeira dos recursos de
campanha.
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Como explanado na breve introduc¢do do presente subcapitulo, as resolucbes
por vezes tém artigos com copias idénticas as das eleicdes anteriores, porém
algumas vezes surgem algumas mudancas, como € o caso das duas resolucdes em

analise.

A Resolugéo 23.406, no art. 19, sofreu algumas alteragdes se analisada em
face da anterior, como se demonstra a seguir, mais nitidamente com o anseio de
evitar as doacdes indiretas, nas quais pessoas fisicas ou juridicas doam para
partidos e esses remanejam a determinado candidato. Nesse caso deve ser

identificada a origem do recurso.

Art. 19. Os recursos destinados as campanhas eleitorais, respeitados os
limites previstos nesta Resolucdo, somente serdo admitidos quando
provenientes de:

| — recursos préprios dos candidatos;

Il — doagdes financeiras ou estimaveis em dinheiro, de pessoas fisicas ou
de pessoas juridicas;

Il — doacdes de partidos politicos, comités financeiros ou de outros
candidatos;

IV — recursos préprios dos partidos politicos, desde que identificada a sua
origem;

V — recursos provenientes do Fundo de Assisténcia Financeira aos Partidos
Politicos (Fundo Partidario), de que trata o art. 38 da Lei n® 9.096/95;

VI —receitas decorrentes da:

a) comercializagdo de bens e/ou servicos realizada diretamente pelo
candidato, comité financeiro ou pelo partido;

b) promocdo de eventos realizados diretamente pelos candidatos, comités
financeiros ou pelo partido;

¢) aplicacao financeira dos recursos de campanha.

Paragrafo Unico: A utilizagédo de recursos proprios dos candidatos é limitada
a 50% do patrimdnio informado & Receita Federal do Brasil na Declaragéo
de Imposto de Renda da Pessoa Fisica referente ao exercicio anterior ao
pleito (Art. 548 e 549 do Cddigo Civil).

Os valores que provierem de maneira diversa das citadas anteriormente séo
considerados ilicitos, devendo sofrer as sancfes previstas em lei, conforme Velloso
e Agra (2009). E, como explicado anteriormente, o financiamento de campanhas
eleitorais no Brasil é misto, sendo grande parte dos recursos financiados por
pessoas fisicas e juridicas através do financiamento privado. Portanto, para serem

feitas doagdes de maneira licita deve-se observar algumas formas.

De acordo com a Justica Eleitoral (2013a, texto digital), em arquivo publicado

no seu site, as formas de doacdes séo:
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Conforme o art. 23 da Lei n° 9.504/97, as doacdes de recursos financeiros
somente poderao ser efetuadas na conta bancéria de eleicdo por meio de:
1- Cheques cruzados e nominais ou transferéncia eletrdnica de
depositos;

2- Depdsitos em espécie devidamente identificados com o ndmero de
inscricdo no CPF ou no CNPJ do doador;

3- Mecanismo disponivel na pagina da internet do candidato, do partido
ou da coligacdo, permitindo, inclusive, o uso de cartdo de crédito e que
devera atender aos seguintes requisitos:

a) Identificacdo do doador com CPF;

b) Emissé&o obrigatéria de recibo eleitoral para cada doagéo realizada;

c) Crédito na conta bancaria de campanha até a data-limite para entrega
da prestacéo de contas;

d) Vencimento do boleto de cobranca até o dia da eleicao.

Explica a Justica Eleitoral (2013a, texto digital) que “o depdsito de doacédo, em
qualguer montante, realizado diretamente em conta bancéria, ndo exime o
candidato, o partido politico ou o comité financeiro de emitirem o correspondente

recibo eleitoral”.

Conforme Barreto (2012), apos serem decididos os candidatos em convencgao
partidaria, os partidos tém 10 dias para constituir comités financeiros que seréo
registrados na Justi¢ca Eleitoral. Feito isso, no prazo de 5 dias, impreterivelmente,
serdo inscritos no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica. Ainda explica que com o
namero do CNPJ expedido, deve-se abrir uma conta bancéria especifica para que
seja registrado todo movimento financeiro da campanha eleitoral. Essa obrigacéo s6
€ dispensada nos casos de candidaturas de prefeitos e vereadores onde nao ha
agéncias bancérias, ou para candidatura de vereadores nos municipios com menos
de 20 mil eleitores. Contudo, conforme Schreiner (2014) ha uma novidade quanto
aos comités financeiros, ndo sendo necessdaria a criacdo destes, exceto para a
eleicdo de Presidente da Republica, para os partidos politicos que desejarem
realizar direta e exclusivamente a arrecadacdo e aplicacdo dos recursos de

campanha.

Os comités financeiros “devem ser constituidos para cada uma das elei¢bes
em que o partido participe com candidato proprio, podendo ser essas atribuicdes
unificadas em relacdo a uma determinada circunscricdo. Na eleicdo presidencial, é
obrigatdria a criagdo do comité nacional...” (VELLOSO; AGRA, 2009, p. 224).

O partido tem o poder de escolher a quantidade de membros do comité
financeiro, todavia é obrigatdria a indicacdo de pelo menos um presidente e um

tesoureiro. Depois de escolhidos os integrantes, as atribuicbes do comité sao: a
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arrecadacgéo e aplicagéo dos recursos de campanha; orientar os candidatos acerca
da prestacdo de contas, além da arrecadacao e aplicagdo dos recursos; encaminhar
a prestacdo de contas a Justica Eleitoral dos candidatos as eleicdes majoritarias
com abrangéncia dos vices e suplentes; encaminhar a prestacdo de contas dos
candidatos as elei¢cdes proporcionais, caso esses ndo fagam por conta propria, a
Justica Eleitoral (PINTO, 2008).

Constituido o comité financeiro, inicia-se a arrecadacdo dos recursos para
cobrir as despesas com as campanhas eleitorais, entretanto, as doacdes possuem

limites de valores a serem observados pelos seus doadores. Schreiner diz que:

A lei eleitoral estabeleceu limites de valores para estas doacdes, de modo
que:

- pessoas fisicas poderdo doar até 10% (dez por cento) dos rendimentos
brutos auferidos no ano anterior ao da eleicdo. H4 uma excec¢éo, que séo as
doacgbes estimaveis em dinheiro relativas a utilizacdo de bens méveis ou
imoveis de propriedade do doador, desde que o valor da doag¢do nao
ultrapasse R$ 50.000,00. Estas doag¢8es estimaveis ndo entram no computo
deste limite de 10% dos rendimentos do ano anterior;

- pessoas juridicas poderdo doar até 2% (dois por cento) do faturamento
bruto do ano anterior ao da elei¢ao;

- 0 candidato podera utilizar em favor de sua prépria campanha eleitoral o
valor equivalente a até 50% do seu patriménio informado & Receita Federal,
relativo ao exercicio anterior ao do pleito (no caso, 2013).

As doagBes entre partidos politicos, comités financeiros e candidatos
deveréo ser realizadas mediante recibo eleitoral e ndo estardo sujeitas aos
limites acima informados.

As doacgfes feitas por um candidato em favor de outro candidato, partido
politico ou comité financeiro, também devera respeitar o limite de 10% dos
rendimentos do ano anterior.

Os empréstimos contraidos pela pessoa fisica do candidato seréo
considerados doacdo de recursos proprios se aplicados na sua propria
campanha eleitoral.

O doador que fizer repasse de valores acima dos limites permitidos ficara
sujeito ao pagamento de multa de 5 a 10 vezes a quantia em excesso. Além
disso, a pessoa juridica que infringir este artigo podera ficar proibida de
participar de licitacdes e de celebrar contratos com o poder publico pelo
prazo de 5 anos. O candidato, por sua vez, podera responder por abuso de
poder econbmico e, em alguns casos, ter seu mandato cassado
(SCHREINER, 2014b, texto digital).

Esses limites estdo estabelecidos no artigo 25 da Resolugdo do TSE n°
23.406, sendo que esse artigo regulamenta a Lei n° 9.504/97 no tocante aos artigos
23 e 81, os quais falam dos limites de doacOes de pessoas fisicas e juridicas.
Importante ressaltar que a presente Resolugcdo diz que quando o candidato utilizar

de recursos proprios o limite maximo € o declarado pelo partido por cargo eletivo.
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3.4.1 VedacOes legais ao financiamento de campanhas

As vedac0es legais de que trata o artigo 24 da lei das eleicGes sao proibicbes
de quem nao pode fazer doacdes, sob pena de irregularidade insanavel, acarretando
a rejeicdo das contas até mesmo que se fagca a restituicdo do valor ao doador,
conforme explica Pinto (2008). A resolucdo do TSE n° 23.406 complementa e

reforca essa informacéo, como se observa:

Art. 28. E vedado a candidato, partido politico e comité financeiro receber,
direta ou indiretamente, doagcdo em dinheiro ou estimavel em dinheiro,
inclusive por meio de publicidade de qualquer espécie, procedente de (Lei
n°® 9.504/97, art. 24, 1 a XI):

| — entidade ou governo estrangeiro;

Il — érgdo da administracdo publica direta e indireta ou fundacdo mantida
com recursos provenientes do poder publico;

[l — concessionario ou permissionario de servigo publico;

IV — entidade de direito privado que receba, na condi¢cdo de beneficiéria,
contribuicdo compulsoria em virtude de disposicéo legal;

V — entidade de utilidade publica;

VI — entidade de classe ou sindical,

VIl — pessoa juridica sem fins lucrativos que receba recursos do exterior;

VIII — entidades beneficentes e religiosas;

IX — entidades esportivas;

X — organizac¢des ndo governamentais que recebam recursos publicos;

XI — organizagBes da sociedade civil de interesse publico;

Xll — sociedades cooperativas de qualquer grau ou natureza, cujos
cooperados sejam concessionarios ou permissionarios de servigos publicos
ou que estejam sendo beneficiados com recursos publicos (Lei n° 9.504/97,
art. 24, paragrafo unico).

Xl — cartérios de servi¢os notariais e de registros.

§ 1° Os recursos recebidos por candidato, partido ou comité financeiro que
sejam oriundos de fontes vedadas deverdo ser transferidos ao Tesouro
Nacional, por meio de Guia de Recolhimento da Unido (GRU), por quem os
receber, tdo logo sejam identificados, observando-se o limite de até 5 dias
apos o transito em julgado da deciséo que julgar as contas de campanha.

§ 2° O respectivo comprovante de recolhimento podera ser apresentado
juntamente em qualquer fase da prestacdo de contas ou até o dia util
seguinte ao limite do prazo previsto no § 1°, sob pena de encaminhamento
das informac8es a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional para fins de
cobranca.

§ 3° A transferéncia de recursos recebidos de fontes vedadas para outros
diretdrios partidarios, comités financeiros e candidatos ndo isenta os
donatarios da obrigacao prevista no § 1°.

§ 4° A devolugdo ou o recolhimento ao Erario de recursos recebidos de
fonte vedada néo impede eventual declaracdo da insanabilidade das contas,
considerados os elementos do caso concreto.

Essas vedacbes devem ser observadas com rigor para o0s partidos e
candidatos ndo terem as contas rejeitadas. Todavia, € bom lembrar que aquilo que

nao € proibido, em tese, é permitido e, assim, explica Barreto (2012) que
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cooperativas em que 0s cooperados ndos sejam concessionarios ou permissionarios
de servigo publico e ndo sejam beneficiados com recursos publicos podem doar,
desde que observados os limites legais. Contudo, a ADI 4.650 requer algumas

mudancas nesse aspecto, conforme se vera adiante.

3.5 Gastos eleitorais e prestagcdo de contas

Em entrevista ao jornal Zero Hora no dia 28 de setembro de 2014, o
Presidente do TSE, ministro Dias Toffoli, foi enfatico ao alegar que no Brasil ndo
existe caixa dois, com o argumento de que ndo ha limites na lei quanto ao valor a
ser gasto por partidos, ou seja, o partido diz que vai gastar um valor de X milhdes de
reais na campanha para presidente e esse € o limite dele, assim o caixa principal
supre as necessidades totais (BAHIA; MAZUI, 2014).

Conforme Pinto (2008, p. 274), “gastos, para fins eleitorais, sdo todas as
despesas relacionadas com a campanha, inclusive, as multas aplicadas até a data
das eleicbes aos partidos e candidatos por infracdo a legislagcao eleitoral.” Esses

gastos estao sujeitos ao limite fixado pelo art. 17 — A da Lei 9.504/97:

Art. 17 — A. A cada eleicdo cabera & lei, observadas as peculiaridades
locais, fixar até o dia 10 de junho de cada ano eleitoral o limite dos gastos
de campanha para os cargos em disputa; ndo sendo editada lei até a data
estabelecida, caberd a cada partido politico fixar o limite de gastos,
comunicando a Justica Eleitoral, que dar4 a essas informacdes ampla
publicidade.

A Lei 9.504/97, no artigo 26, explica o que vem a ser gasto eleitoral,

regulamentado pela resolugéo n° 23.406/14 em seu artigo 31.

Art. 31. S&o gastos eleitorais, sujeitos a registro e aos limites fixados (Lei n°
9.504/97, art. 26):

| — confeccdo de material impresso de qualquer natureza e tamanho;

Il — propaganda e publicidade direta ou indireta, por qualquer meio de
divulgacéo;

[l — aluguel de locais para a promocéo de atos de campanha eleitoral;

IV — despesas com transporte ou deslocamento de candidato e de pessoal a
servigo das candidaturas;

V — correspondéncias e despesas postais;
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VI — despesas de instalagdo, organizagdo e funcionamento de comités e
servigos necessarios as eleigbes;

VII — remuneracao ou gratificacdo de qualquer espécie paga a quem preste
servicos a candidatos, partidos politicos e comités financeiros;

VIII — montagem e operacdo de carros de som, de propaganda e de
assemelhados;

IX — realizacdo de comicios ou eventos destinados a promocao de
candidatura;

X — producdo de programas de radio, televisédo ou video, inclusive os
destinados a propaganda gratuita;

XI — realizagdo de pesquisas ou testes pré-eleitorais;

XIll — custos com a criacdo e inclusdo de paginas na internet;

Xl — multas aplicadas, até as elei¢cbes, aos candidatos, partidos politicos e
comités financeiros por infracdo do disposto na legislagéo eleitoral;

XIV — doacbes para partidos politicos, comités financeiros ou outros
candidatos;

XV — producéo de jingles, vinhetas e slogans para propaganda eleitoral.

Os gastos elencados nesse rol sdo meramente exemplificativos, devendo a
despesa que nao estiver enumerada no artigo, mas foi utilizada de alguma forma
pelo partido ou candidato, ser contabilizada e prestada conta no final da campanha.
Tudo isso se d& pelo fato de que os mecanismos de campanhas sdo mutantes e
velozes e ficar atrelado a um rol taxativo seria ndo dar efetividade a intencéo da lei
de fazer uma eleicdo mais transparente (VELOSO; AGRA, 2009).

Passadas as eleicbes, € hora de prestar contas das despesas com a
campanha a Justica Eleitoral. Veloso e Agra (2009) explicam que esse procedimento
esta previsto em lei e serve para apurar a origem dos recursos e a forma como
foram gastos o0s valores arrecadados e assim dar maior igualdade de
competitividade entre os candidatos, como também evitar a0 maximo o abuso do
poder econdmico nas eleicdes. A prestacdo de contas deve ser feitas no prazo de 30
dias da realizagédo das elei¢cbes e, caso ha segundo turno, no prazo de 30 dias deste
(art. 29, Il e IV, Lei 9.504/97).

O interessante das prestacfes de contas é que a intencdo dela é evitar o
desvio de recursos e a incidéncia do poder econémico. Desse modo, Pinto (2008)
argumenta que, mesmo candidato que desista, renuncie ou tenha o registro
indeferido, deve prestar contas ao tempo que esteve presente ao processo eleitoral.
O autor ainda lembra que no caso de falecimento é o administrador financeiro que
deve prestar contas ao tempo de participacdo na campanha do de cujus, ou na sua
falta, a diregcdo partidaria, no que for possivel;, e, mesmo n&o existindo

movimentacgao de recurso, devem-se prestar contas de que nao houve.
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O artigo 28, 81° e 82° da Lei das Elei¢es, narra que nas eleicbes majoritarias
a prestacdo de contas deve ser feita pelo comité financeiro, enquanto nas
proporcionais pode ser feito pelo comité ou pelo candidato. Barreto, ao professorar
acerca do assunto, lembra que “além dessa prestacdo de contas ao final das
eleicbes, os partidos, coligacdes e candidatos devem fazer duas prestacbes de
contas parciais durante a campanha, nos dias 6 de agosto e 6 de setembro (art. 28,
§ 4°, da LE).

Para fazer a analise da prestacdo de contas, a Justica Eleitoral, se for o caso,
podera ser auxiliada pelos técnicos dos Tribunais de Contas e deverd proferir
decisdo se aprova ou rejeita, em até 8 dias antes da data da diplomacgédo. Caso
rejeitadas as contas, a Justica Eleitoral pedira informacfes necessarias ao candidato
ou comité financeiro (SANTANA; GUIMARAES, 2004).

Assim como os candidatos devem prestar suas contas em determinado
periodo, os partidos politicos também tém essa obrigacdo conforme o artigo 32 da
Lei 9.096/95 e para isso devem manter a escrituracdo contabil atualizada para
analise de despesas e receitas do partido. Destarte, até dia 30 de abril do ano
sequencial, o partido deve enviar a contabilidade do ano anterior a Justica Eleitoral,
a qual daré publicidade. A rejeicdo as contas partidarias ensejara algumas sancdes,
como, por exemplo, suspensédo dos valores do Fundo Partidario (VELOSO; AGRA,
2009).

Qualquer pessoa pode se inteirar dos gastos de campanhas eleitorais
praticados por seus candidatos. Para isso, basta acessar o site do TSE e verificar a
prestacao de contas eleitorais, que por sinal sdo exorbitantes, como se demonstrara
a seguir com os valores gastos pelos dois candidatos que disputaram o segundo

turno das elei¢cbes presidenciais de 2014.

A prestacao de contas da Presidente da Republica, Dilma Vana Rousseff, é a

seguinte:

Quadro 1 — Prestacao de contas da Presidente da Republica Dilma Vana Rousseff

Receitatotal R$ | Despesa total R$ Resultado R$

Candidata a 350.836.301,70 350.575.063,64 261.238,06
Presidéncia e Vice-
Presidente




Fonte: Zero Hora, 2014.

Quadro 2 - A presta

ao de contas do candidato Aécio Neves:
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Receita total R$

Despesa total R$

Resultado R$

Candidato a
Presidente e Vice-
Presidente

222.925.853,17

223.475.907,21.

-550.054,04

Fonte: Zero Hora, 2014.

Enquanto Dilma Rousseff teve um saldo positivo de mais de R$ 261 mil, Aécio

Neves teve uma despesa maior que a receita e ficou com uma divida de campanha

no valor de mais de meio milh&o de reais. Lembra-se que a divida de campanha néo

€ causa de rejeicdo de contas e sera assumida pelo partido e pelo candidato,

solidariamente (art. 29,88 3° e 4°, Lei 9.504/97). Contudo, as sobras de campanhas

serdo revertidas ao partido politico da circunscricdo, devendo o comprovante de

transferéncia ser juntado a prestacédo de contas do responsavel pelo recolhimento, e

as sobras pertencente ao Fundo Partidario, se existente, devera ser restituida ao

partido politico para depdsito na conta bancéria destinada a movimentacdo de

recursos dessa natureza (art. 39 e paragrafos da Resolucéo n°® 23.406/2014).
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4 A ADI 4.650 E O FINANCIAMENTO DE CAMPANHAS ELEITORAIS

A Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) ingressou com a Acéo Direta de
Inconstitucionalidade 4.650 no Supremo Tribunal Federal (STF) requerendo a
inconstitucionalidade parcial sem redugcdo de texto, assim como a
inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade de alguns artigos das Leis 9.504/97
e 9.096/95 que permitem indiretamente as doacfes de pessoas juridicas; do mesmo
modo requerem que seja instado o Congresso Nacional para que edite legislacdo na
qual estabeleca um limite per capita mais baixo e equanime para as doagdes feitas
por pessoas fisicas as campanhas eleitorais, assim como pelos proprios candidatos,
sob pena de, ndo o fazendo, atribuir essa competéncia ao Tribunal Superior

Eleitoral.

Todo o alegado na ADI 4.650 tem como argumento a influéncia do poder
econdmico nas eleicbes e as mazelas por ele geradas, assim como a permissao
dessas doacdes ferirem principios constitucionais como o da igualdade, da

Republica e da democracia.

4.1 Breves nogOes sobre o Controle de Constitucionalidade através da ADI e a

legitimidade da OAB para propd-la

Para uma Lei ou Ato Normativo serem validos, devem estar de acordo com a

Constituicdo, conforme hierarquia das normas. Caso contrario, se dira que €
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inconstitucional. Todavia, antes disso, devera passar por um processo de Controle
de Constitucionalidade. Pinho introduz acerca do tema:

Controle de constitucionalidade é a verificacdo da adequacédo vertical que
deve existir entre as normas infraconstitucionais e a Constituicdo. E sempre
um exame comparativo entre um ato legislativo ou normativo e a
Constituicdo. Todo ato legislativo ou normativo que contrariar a Lei
Fundamental de organizacdo do Estado deve ser declarado inconstitucional
(PINHO, 2001, p. 29).

Leis ou atos normativos que violam principios constitucionais também séao
passiveis de controle de constitucionalidade, pois os principios sdo considerados
espécies de normas e deste modo regulam as condutas e o modo de como

deveriam ser seguidas. Assim disserta Mdller acerca do descrito nesse paragrafo:

Pacifico, portanto, o entendimento de que tanto regras como principios
constituem espécies normativas. Tanto regras como principios tratam
diretamente sobre a regulacdo de condutas, uma vez que importam em
juizos concretos sobre dever ser, ainda que o facam de forma
consideravelmente diferente (MOLLER, 2011, p. 228).

De acordo com Pinho (2001), no Brasil as formas de inconstitucionalidade sao
por acdo e por omissdo, sendo esta a falta de leis ou atos normativos para que se
possam cumprir preceitos fundamentais, conforme esclarece o Art. 103, 8 2° da
CF/88 e aquela ocorre quando € produzido leis, latu sensu, que desrespeitam a
Carta Magna do Brasil (Art.102, I, a, CF/88); podendo ser a inconstitucionalidade
formal quando em desacordo com as formalidades legais, ou material quando

contrariam o conteudo das normas da Constituicao.

Dependendo do momento em que ¢€é exercido o controle de
constitucionalidade, pode-se dizer que € preventivo ou repressivo. Preventivo é
qgquando no curso do processo legislativo, os Projetos de Leis ou Propostas de
Emendas Constitucionais sdo encaminhados para apreciacdo das Comissdes de
Constituicdo e Justica (CCJs), ou também quando o Chefe do Executivo veta-as,
baseado na inconstitucionalidade, o chamado veto técnico-juridico. O repressivo,
conhecido também por corretivo, sucessivo ou a posteriori, é utilizado depois que
uma lei ou ato normativo ja tiver sido produzidos e estar fazendo parte sistema
normativo. Esse controle é exercido por qualguer dos trés poderes e declarada

inconstitucional desde que eivados de inconstitucionalidade (TAVARES, 2010).
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Dentre o controle repressivo de inconstitucionalidade estd a chamada via
indireta, conhecida por controle difuso ou via de excecdo e, a via direta, também
chamada controle concentrado ou via de acdo. O controle difuso analisa o0 caso
concreto. Desse modo, requer-se a inconstitucionalidade da norma para ndo cumpri-
la. Esse controle poderd ser efetuado por qualquer juiz ou tribunal e a decisdo é
sempre inter partes (individual ou coletiva), ou seja, continua valendo para as
pessoas ndo envolvidas na relacdo processual. Entretanto, essa decisdo pode
chegar ao STF, em Jdltima instancia. Assim, julgada inconstitucional, o STF
encaminhara ao Senado Federal para suspenséo de execucao da lei, de acordo com
o art. 52, X, CF/88. O controle concentrado tem um tramite diferente. Nesse caso a
norma em abstrato é questionada e encaminhada a Suprema Corte para julgamento,
sendo sua deciséo, se declarada inconstitucional a norma, erga omnes, e a natureza
da deciséo pode ser ex tunc ou ex nunc (PINHO, 2001; TEMER, 2006).

Se uma Lei ou Ato Normativo estiverem viciados, em desconformidade com a
Constituicdo Federal, ou for omissa, podera ser proposta uma ADI (Acéo Direta de

Inconstitucionalidade) por qualquer dos legitimados do Art. 103 da CF/88.

Art. 103. Podem propor a acdo direta de inconstitucionalidade e a acdo
declaratoria de constitucionalidade:

| - o Presidente da Republica;

Il - a Mesa do Senado Federal;

lll - a Mesa da Camara dos Deputados;

IV - a Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito
Federal;

V - 0 Governador de Estado ou do Distrito Federal;

VI - o Procurador-Geral da Republica;

VIl - 0 Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VIII - partido politico com representacdo no Congresso Nacional;

IX - confederacéo sindical ou entidade de classe de &mbito nacional.

A legitimidade da OAB para propor a ADI esta prevista no art. 103, VIl da
CF/88 e Barroso (2009) explica que esse poder foi dado ao Conselho Federal da
OAB devido ao seu importante papel no processo de redemocratizacdo do pais.
Ainda conforme esse doutrinador, o procedimento, ou seja, processo e julgamento
sao regidos pela Lei n° 9.868/99, tendo como 6rgdo competente para o julgamento o
STF. Pinho (2001) complementa acerca dos outros atores da referida agao,
explicando que também participam do julgamento da ADI o Procurador-Geral da

Republica, que atua como custos legis, opinando sobre a (in)constitucionalidade e o
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Advogado-Geral da Unido que velara pela defesa da constitucionalidade em questéo
(Art. 103, 81° e 83° da CF/88, respectivamente).

4.2 O Supremo Tribunal Federal como guardidao da Constituicdo Federal

O STF é a mais alta corte do Poder Judiciario brasileiro, possuindo as
competéncias de Suprema Corte (julgar em Ultima instancia) e de Tribunal
Constitucional (ligados a questdes constitucionais, mesmo que em abstrato),

conforme esclarece Jayme (2000).

A Constituicdo Federal, no Art.. 102, diz que sua guarda sera feita pelo STF e
gue compete a esse Tribunal processar e julgar originariamente a A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade e Acdo Declaratoria de Constitucionalidade de lei federal ou
ato normativo, decidindo no final do julgamento se a lei é valida ou ndo. Nesse

sentido, explica Kelsen apud Rodrigues (2010, texto digital):

O tribunal constitucional atuaria como um ‘legislador negativo’, pois ndo tem
a faculdade de criar leis, mas caso entenda que alguma norma promulgada
vulnera o(s) disposto(s) previsto(s) na constituicao, tem o poder para retira-
la do ordenamento juridico, revogando-a total ou parcialmente.

Ainda, de acordo com Rodrigues, o papel do STF é zelar pela correta
interpretacdo e aplicacdo das leis a luz da Constituicdo, julgando, caso provocado
pelos entes dispostos no Art. 103 da CF/88, como no caso da OAB na ADI 4.650, se
o tema € constitucional ou néo. Destarte, Pinho (2001) conclui que a
inconstitucionalidade pode ser total, quando a norma é aprovada eivada de vicios
formais, sendo imediatamente inaplicavel, ou parcial, quando é declarado
inconstitucional somente determinado artigo ou dispositivo, aproveitando todos os

demais.
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4.3 A ADI 4.650 e seus pedidos de meérito: anéalise conforme Lei 9.868/99

De acordo com a ADI 4.650, com pedido de medida cautelar, proposta pelo
Conselho Federal da OAB (2011), o financiamento de campanhas eleitorais
efetuados por pessoas juridicas € inconstitucional. No mesmo sentido é o
financiamento pelo préprio candidato e pela pessoa fisica, no qual se deseja que o
Congresso Nacional edite Lei regulando um patamar razoavel com um teto de
doacédo, baseado no principio da igualdade e proibicdo de influéncia do poder
econdmico. Os pedidos de inconstitucionalidades requeridos no mérito da ADI 4.650/
2011, séo:

a) Seja declarada a inconstitucionalidade parcial, sem reducéo de texto,
do art. 24 da Lei 9.504/97, na parte em que autoriza, a contrario sensu, a
doacdo por pessoas juridicas a campanhas eleitorais, bem como a
inconstitucionalidade do Paragrafo Unico do mesmo dispositivo e do art. 81,
caput e § 1° do referido diploma legal, atribuindo-se, em todos os casos,
eficacia ex nunc a deciséo;

b) Seja declarada a inconstitucionalidade parcial, sem reducéo de texto,
do art. 31 da Lei 9.096/95, na parte em que autoriza, a contrario sensu, a
realizacdo de doacdes por pessoas juridicas a partidos politicos; e a
inconstitucionalidade das expressodes ‘ou pessoa juridica’, constante no art.
38, inciso lll, da mesma lei, e ‘e juridicas’, inserida no art. 39, caput e § 5°
do citado diploma legal, atribuindo-se, em todos os casos, eficacia ex nunc
da deciséo;

c) Seja declarada a inconstitucionalidade, sem prondncia de nulidade,
do art. 23,8 1° incisos | e Il, da Lei 9.504/97, autorizando-se que tais
preceitos mantenham a eficicia por mais 24 meses, a fim de se evitar a
criagdo de uma “lacuna juridica ameagadora” na disciplina do limite as
doacbes de campanhas realizadas por pessoas naturais e ao uso de
recursos proprios pelos candidatos nessas campanhas;

d) Seja declarada a inconstitucionalidade, sem prondncia de nulidade,
do art. 39, 8 5°, da Lei 9.096/95 - com excecdo da expressao “e juridicas”,
contemplada no pedido “b”, supra — autorizando-se que tal preceito
mantenha a eficacia por até 24 meses, a fim de se evitar a criagdo de uma
“lacuna juridica ameagadora” na disciplina do limite as doagbes a partido
politico realizadas por pessoas naturais;

e) Seja instado o Congresso Nacional a editar legislacdo que estabeleca
(1) limite per capita uniforme para doagBes a campanha eleitoral ou a
partido por pessoa natural, em patamar baixo o suficiente para nao
comprometer excessivamente a igualdade nas eleicbes, bem como (2)
limite, com as mesmas caracteristicas, para 0 uso de recursos proprios
pelos candidatos em campanha eleitoral, no prazo de 18 meses, sob pena
de, em ndo o fazendo, atribuir-se ao Tribunal Superior Eleitoral a
competéncia para regular provisoriamente tal questéao.

Uma lei é divisivel. Portanto, pode ser declarada inconstitucional em algumas

partes e declarada constitucional em outras. Chama-se assim de
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inconstitucionalidade parcial. Ha, portanto, a possibilidade de se declarar a
inconstitucionalidade parcial, sem reducdo de texto, na qual o STF diz qual a
impossibilidade de aplicacdo de determinada lei ou artigos de lei, deixando a
possibilidade de aplicacdo a outras hipdteses (PINHO, 2001). A declaracdo de
inconstitucionalidade parcial, sem reducdo de texto, estd prevista no Art. 28,
paragrafo unico, da Lei 9.868/99 (Lei que regulamenta o processo e julgamento da
ADI e ADC), in verbis:

Art. 28. Dentro do prazo de dez dias apds o transito em julgado da decisao,
0 Supremo Tribunal Federal fard publicar em secéo especial do Diario da
Justica e do Diério Oficial da Uniéo a parte dispositiva do acérdéo.

Paragrafo Unico. A declaracdo de constitucionalidade ou de
inconstitucionalidade, inclusive a interpretacdo conforme a Constituicdo e a
declaracdo parcial de inconstitucionalidade sem reducdo de texto tém
eficicia contra todos e efeito vinculante em relagdo aos 6rgdos do Poder
Judiciario e & Administracdo Publica federal, estadual e municipal.

Complementando o assunto acerca da inconstitucionalidade parcial sem
reducao de texto, Lenza (2014) explica que o STF atua como um legislador negativo,
nunca podendo criar uma lei a exemplo do poder legislativo. Desta forma, a
Suprema Corte pode declarar a inconstitucionalidade na maneira de utilizar ou
interpretar determinada legislacédo, devendo esse Tribunal dizer qual a interpretacéo

correta, nao eivada de inconstitucionalidade.

Tudo isso que foi explicado se da pelo fato de a lei ndo vedar a possibilidade
de financiamento de campanhas eleitorais por pessoas juridicas, ou seja, empresas
e, por isso, requeridos nos pedidos das letras “a” e “b” citadas anteriormente, em
que falam sobre a inconstitucionalidade parcial, sem reducdo de texto, além de

inconstitucionalidade total, como se demonstra, ipsis litteris:

Lei 9.504/97, Lei das Elei¢bes.

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, de:

| — entidade ou governo estrangeiro;

Il — érgdo da administracdo publica direta ou indireta ou fundagdo mantida
com recursos provenientes do Poder Publico;

[Il — concessionario ou permissionario de servigco publico;

IV — entidade de direito privado que receba, na condicdo de beneficiaria,
contribuicdo compulsoria em virtude de disposicéo legal;

V — entidade de utilidade publica;

VI — entidade de classe ou sindical,

VIl — pessoa juridica sem fins lucrativos que receba recursos do exterior;

VIII — entidades beneficentes ou religiosas;
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IX — entidades esportivas;

X — organizag6es da sociedade civil de interesse publico.

Paragrafo Unico. Nao se incluem nas vedacfes de que trata este artigo as
cooperativas cujos cooperados nao sejam concessionarios ou
permissionarios de servicos publicos, desde que ndo estejam sendo
beneficiadas com recursos publicos, observado o disposto no art. 81.

Art. 81. As doacbes e contribuicdes de pessoas juridicas para campanhas
eleitorais poderédo ser feitas a partir do registro dos comités financeiros dos
partidos ou coligacdes.

§ 1° As doagles e contribuicbes de que trata este artigo ficam limitadas a
dois por cento do faturamento bruto do ano anterior a eleigdo.

A Lei 9.505/97 estabelece e regula as normas para as elei¢bes, tudo em
observancia ao Cdédigo Eleitoral. A Lei abaixo descrita dispde sobre partidos politicos
e regulamenta os artigos 17 e 14, 8§ 39, inciso V, da Constituicdo Federal, porém as

duas se complementam.

Lei 9.096/95, Lei dos Partidos Politicos.

Art. 31. E vedado ao partido receber, direta ou indiretamente, sob qualquer
forma ou pretexto, contribuicdo ou auxilio pecuniario ou estimavel em
dinheiro, inclusive através de publicidade de qualquer espécie, procedente
de:

| - entidade ou governo estrangeiros;

Il - autoridade ou 6rgéos publicos, ressalvadas as dotacdes referidas no art.
38;

Il - autarquias, empresas publicas ou concessionarias de servigos publicos,
sociedades de economia mista e fundagfes instituidas em virtude de lei e
para cujos recursos concorram 6rgaos ou entidades governamentais;

IV - entidade de classe ou sindical.

Art. 38. O Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos
(Fundo Partidario) é constituido por:

[...]

Il - doacdes de pessoa fisica ou juridica, efetuadas por intermédio de
depositos bancarios diretamente na conta do Fundo Partidario;

Art. 39. Ressalvado o disposto no art. 31, o partido politico pode receber
doacdbes de pessoas fisicas e juridicas para constituicdo de seus fundos.
[...]

§ 5° Em ano eleitoral, os partidos politicos poder&o aplicar ou distribuir pelas
diversas eleicbes os recursos financeiros recebidos de pessoas fisicas e
juridicas, observando-se o disposto no § 1° do art. 23, no art. 24 e no § 1°
do art. 81 da Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997, e os critérios
definidos pelos respectivos 6rgaos de direcéo e pelas normas estatutérias.

Como se observa, em nenhum artigo das leis citadas aparece a proibicao
taxativa do financiamento privado de campanhas eleitorais por pessoas juridicas.
Por esse motivo, como ja explicado, requer-se a inconstitucionalidade, sem reducao
de texto, com efeito, ex nunc. Também se requer a inconstitucionalidade total na
parte que autoriza expressamente o financiamento por empresas e cooperativas.
Ainda, de acordo com Cerqueira e Cerqueira (2012), essa ideia de proibicdo de

doacbes por pessoas juridicas as campanhas de partidos e candidatos se deve pelo


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9504.htm#art23§1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9504.htm#art24
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9504.htm#art81§1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9504.htm#art81§1
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fato de esse tipo de financiamento provocar uma desigualdade politica dos mais
ricos sobre 0os mais pobres no resultado da corrida eleitoral e, por consequéncia

sobre a maneira de atuar do Estado.

Os pedidos das alineas “c” e “d” falam da inconstitucionalidade sem pronuncia
de nulidade do artigo 39, 8 5° da Lei dos Partidos Politicos e do art. 23, § 1°,inc. | e
Il da Lei das Elei¢gbes, para que continuem valendo por mais 24 meses, a fim de se
evitar uma “lacuna juridica ameagadora” e deste modo evitar que se crie um
problema maior com uma proibicdo imediata. O art. 39, § 5°, da Lei 9.096/95, ja foi
transcrito anteriormente, sendo necesséaria somente a transcrigdo do art. 23, § 1°, l e
II, da Lei 9.504/97:

Art. 23. Pessoas fisicas poderdo fazer doagcbes em dinheiro ou estimaveis
em dinheiro para campanhas eleitorais, obedecido o disposto nesta Lei.

§ 1° As doacdes e contribuicbes de que tratam este artigo ficam limitadas:

| - no caso de pessoa fisica, a dez por cento dos rendimentos brutos
auferidos no ano anterior a eleicao;

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

O debate acerca desses limites de valores é latente, pois 0 argumento central
da ADI é a desigualdade gerada por doadores milionarios e pessoas normais,
ficando muitos politicos e partidos devendo favores a grandes financiadores. Isso é
um grave problema que fomenta a corrup¢do, contudo uma mudanca sem
adaptacdo gera consequéncias (OAB, 2011). Por isso, o pedido de néo
pronunciamento de nulidade imediata, foi requerido. A base legal, que prevé essa
possibilidade, é o art. 27, da Lei 9.868/99:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo
em vista razBes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social,
poderda o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tercos de seus
membros, restringir os efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela sé
tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que
venha a ser fixado.

Como se observa, o argumento para que o julgamento ndo tenha eficacia
imediata € a seguranca juridica ou interesse social muito relevante, contudo dois
tergcos dos ministros do STF devem votar nesse sentido. A seguranga juridica foi
argumentada com a expressao “lacuna juridica ameagadora”. Na sequéncia, e

complementando os pedidos “c” e “d”, tem-se o pedido “e”, que faz um apelo ao
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legislador, neste caso, o Congresso Nacional, para que estabeleca um limite per
capita, para doacfes de pessoas fisicas e de candidatos as campanhas e partidos,
dentro do prazo de 18 meses, sendo que, na omissdo, o TSE regule os limites

através de Resolucéo.

A inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade surgiu no Brasil na década
de 1990, inspirado por julgamentos da Alemanha e dos EUA, quando o STF

comecou a declarar a inconstitucionalidade , como diz Tavares:

O STF também se aproximou da discussdo quando teve de apreciar a
inconstitucionalidade de lei que feria a isonomia por outorgar vantagem a
determinadas categorias com exclusdo de outras. Assim aconteceu na ADIn
526, na qual se controvertia sobre a Medida Proviséria n. 296 — que
concedeu aumento a especifico segmento do funcionalismo publico,
ignorando os demais e ferindo frontalmente o disposto no inciso X do art.
37. A pura e simples declaracdo de inconstitucionalidade com pronuncia de
nulidade da lei conduziria a uma situacdo extremamente gravosa e injusta
para aquela categoria que havia percebido o aumento (ao qual todo
funcionalismo fazia jus). Nessa decisdo, de 1991, o Tribunal constatou a
inconveniéncia de declarar a nulidade, ndo obstante a presenca da
inconstitucionalidade no texto normativo impugnado (TAVARES, 2010, p.
286-287).

Importante ressaltar que o art. 37, X da CF/88, na citacdo acima, era

by

pertencente a redacdo anterior a Emenda Constitucional n° 19/98. Todavia, o
assunto sobre inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade continua com os
mesmos pressupostos, para evitar mazelas maiores do que as que se pretende
corrigir através da acdo declaratoria de inconstitucionalidade, além de evitar que o
judiciéario legisle no lugar do legislativo. Assim € o entendimento do Egrégio Tribunal
de Justica de Santa Catarina, no julgamento da apelacdo civel n° AC 689628 SC
2008.068962-8, quando fala desse tema:

A Suprema Corte adotou a técnica deciséria desenvolvida pela Corte
Constitucional Alema conhecida como "declaracéo de inconstitucionalidade
sem a pronuncia de nulidade" (Unvereinbarkeitserklarung), ou seja, nao
obstante o reconhecimento da inconstitucionalidade da norma, ela
continuara regendo as relacbes obrigacionais, em virtude da impossibilidade
do Poder Judiciario se substituir ao legislador. [...] seguindo a técnica
adotada pelo STF, de declara¢céo de inconstitucionalidade sem pronuncia de
nulidade, tem-se que uma norma sobre a matéria, ndo obstante sua
eventual inconstitucionalidade continua a reger as relagbes obrigacionais
até a edicdo de nova lei conforme a Constituicdo (SANTA CATARINA, 2009,
texto digital).
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Destarte, caso seja declarada a inconstitucionalidade dos artigos que regulam
0s atuais valores (em porcentagem) — que permitem as doagfes de candidatos e
pessoas fisicas a candidatos e partidos — essa regra continuara em vigor por 24
meses, contudo, o Congresso Nacional tem 18 meses para regularizar essa situagao
através de lei. No mesmo sentido € o entendimento de Mendes (2004), quando
esclarece que esse tipo de declaracdo de inconstitucionalidade tem carater
mandamental, ou seja, obriga que o legislador retire e corrija com agilidade a

irregularidade do ordenamento juridico.

4.4 ADI 4.650: o financiamento de campanhas eleitorais por pessoas juridicas e

a (in)violabilidade de principios constitucionais

De acordo com a OAB (2011), as eleicdes e o poder econbmico geram uma
mistura téxica, pois as eleicbes cada vez tém custos mais elevados, como
demonstrados no capitulo anterior com a tabela de valores arrecadados e gastos
pelos dois principais candidatos a Presidéncia da Republica nas eleicdes de 2014.
Desta maneira, para um candidato se eleger, precisa gastar recursos, de que muitas
vezes ndo dispbe, com cabos eleitorais, midia, eventos, etc., recorrendo ao

financiamento privado de campanhas.

A ADI 4.650 ndo propBe o financiamento exclusivamente publico de
campanhas eleitorais, devendo os partidos e candidatos terem disponiveis somente
recursos do fundo partidario. O que a OAB requer € uma eleicdo mais igualitaria,
com a devida atencdo aos principios constitucionais ja citados e que o eleitor ndo
seja o dinheiro, mas sim o cidaddo, a pessoa fisica e, desta forma, ingressa com o
pedido de inconstitucionalidade das doacdes de pessoas juridicas e doacdes
estratosféricas de pessoas fisicas alegando violarem principios constitucionais ja
informados. Assim argumenta a Ordem dos Advogados do Brasil (2011, p. 8-9) na
ADI 4.650:
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...nao se afigura constitucionalmente admissivel a permissdo de doacdes a
campanhas eleitorais feitas, direta ou indiretamente, por pessoas juridicas.
As pessoas juridicas sdo entidades artificiais criadas pelo Direito para
facilitar o trafego juridico e social, e ndo cidadaos, com a legitima pretensao
de participarem do processo politico-eleitoral.

Como se observa, as pessoas juridicas sao entidades abstratas criadas pelo
sistema juridico e social e dotadas de direitos e obrigacfes, todavia, ndo possuem
direito ao voto, que é inerente ao cidaddo, no qual o exercem através do sufragio
universal, desde que possuam determinados requisitos, como no minimo 16 anos de
idade.

Os empresarios doadores, por diversas vezes, sdo pessoas fisicas com
interesses. Assim, permitindo a doacao de pessoas juridicas no total de 2% do seu
faturamento, como também pessoas fisicas milionarias doem 10% do seu
rendimento — ambos os faturamentos do ano anterior ao pleito — as campanhas
eleitorais, torna a disputa desigual se comparada ao financiamento de um cidadao
que quer participar e que fatura um salario minimo por més, conforme Sarmento e
Osoério (2014). E, complementando o raciocinio, Marenco disserta acerca da troca de

favores:

A arrecadacdo de fundos financeiros para custear campanhas eleitorais
adquiriu um lugar central na competicdo eleitoral das democracias
contemporéneas, com consequéncias para o equilibrio da competicdo e
geracdo de oportunidades responsaveis pela alimentacdo de redes de
compromissos entre partidos, candidatos e financiadores privados,
interessados no retorno de seu investimento, sob a forma de acesso a
recursos publicos ou tratamento privilegiado em contratos ou
regulamentacdo publica. Dessa forma, a conex&o, - incremento nos custos
de campanha eleitoral —arrecadagao financeira —tratamento privilegiado
aos investidores eleitorais nas decisdes sobre fundos e politicas publicas
passou a constituir fonte potencial para a geracdo de corrupgdo nas
instituicbes publicas. De um lado, partidos e candidatos buscando fontes
para sustentar caras campanhas eleitorais e, de outro, empresarios de
setores dependentes de decisbes governamentais, como bancos e
construgéo civil (MARENCO, 2008, p. 381).

O autor quer mostrar que a vertente da corrupcao € o financiamento privado
de campanhas, que nada tem de proveitoso para a sociedade em geral, mas
somente para o doador, que pensa nos beneficios futuros caso seu candidato venca
o pleito; lembrando que muitas vezes financiam os dois ou trés candidatos a vitéria,
fazendo com que, de qualquer maneira, alguém Ihe deva favores. Quando se fala
em financiamento privado leem-se empresas e pessoas fisicas que doam sem

limites. Igualmente, o Ministro Marco Aurélio (2014, p. 5) diz que “os representantes
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fazem prevalecer, além de interesses proprios, os propdsitos nada republicanos

daqueles que financiaram as campanhas eleitorais que os levaram aos cargos”.

O financiamento privado ndo é sé gerador de corrup¢do, mas também de
desigualdade. A desigualdade social ndo pode servir para a desigualdade de
sufragio. Porém, o que se vé é o poder econdmico, atualmente, desequilibrando as
eleicbes, mesmo possuindo, o pobre e o rico, constitucionalmente, 0 mesmo valor na
hora do voto, com a premissa um homem um voto, que é inerente aos paises
democraticos. O principio da igualdade politica, consagrado nos artigos. 5° e 14 da
Carta Magna dispde que todos séo iguais; portanto, devem ser tratados de forma
igual.

Conforme a OAB (2011, p. 11), “a igualdade, no constitucionalismo
contemporaneo, ndo se esgota numa vedacao as discriminacdes arbitrarias”, assim,
deve o Estado intervir para integrar as pessoas excluidas na sociedade e diminuir as
desigualdades sociais, econdbmicas e politicas existentes no pais, que é o que

pretende a OAB com a propositura da referida ADI.

Ainda de acordo com a OAB, o atual modelo de financiamento de campanhas
eleitorais ofende o principio da igualdade, no momento em que ddo maiores
oportunidades de participacdo politica aqueles com melhores condi¢des sociais. O
Ministro do STF, Barroso, fala da igualdade e democracia ao proferir seu voto acerca
da ADI 4.650:

A ideia essencial por tras da democracia é a ideia de igualdade, é a ideia de
uma pessoa, um voto, é a ideia de que todos merecem igual respeito e
consideragdo. E, portanto, se o peso do dinheiro é capaz de desequiparar
as pessoas, eu acho que este modelo apresenta um problema. Eu néo vivo
a fantasia de uma sociedade sem nenhum tipo de desigualdade, inclusive
desigualdades econbmicas, porque elas sempre existirdo; elas sao
inevitaveis, infelizmente, no atual estagio civilizatério. Porém, o papel do
Direito e da sociedade €, respeitadas as liberdades individuais, procurar
minimizar o impacto do dinheiro na criagdo de desigualdades na sociedade.
E acho que nds temos uma férmula que potencializa a desigualdade, em
vez de neutraliza-la (BARROSO, 2013, texto digital).

A ideia de igualdade nos remete a Constituicdo Federal, que foi promulgada
depois de muitas lutas para conseguir a tdo sonhada igualdade entre as pessoas;
nao somente entre géneros, mas também a igualdade politica e igualdade de voto,

gue é a chave da democracia no pais.
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O atual modelo de arrecadacdo de recursos para campanhas fere, nao
somente o principio da igualdade, mas também o democratico e o republicano, na
medida em que o dinheiro faz surgir um candidato como sendo o melhor por ter mais
recursos e condigdes de “aparecer” e diminuindo drasticamente as chances de uma
pessoa capaz, mas sem 0S mesmos recursos. Injusto também para o cidaddo que
nao teve a chance de avaliar os outros concorrentes de uma maneira mais
aprofundada, como por exemplo, pelo fato de néo ter tanto tempo de propaganda ou
tantos cabos eleitorais. A OAB reforca o argumento da inconstitucionalidade desse

modelo de financiamento quando expde o seguinte trecho:

As normas de financiamento de campanhas hoje em vigor abrem o sistema
politico brasileiro & captura pelo poder econémico. Na esfera econémica,
admite-se a desigualdade de riqueza e, consequentemente, de poder,
desde que respeitadas as normas constitucionais e legais. Na esfera
politica, ao contrario, a desigualdade é rejeitada: nisso repousa o elemento
mais elementar da democracia. Em um sistema democratico, vigora o
principio da igualdade politica: todos devem ter iguais possibilidades de
participar do processo politico e de influenciar na formagédo da vontade
coletiva. Quando a desigualdade econémica produz desigualdade politica,
estamos diante de um sistema patolégico, incompativel com os principios
gue integram o nlcleo béasico da democracia constitucional. [...] As regras
hoje em vigor quanto ao financiamento de campanhas resultam, de fato, na
guase adocdo de critérios censitarios para a escolha dos governantes.
Proclama-se a igualdade formal, o principio democréatico, mas permite-se
gue a desigualdade politica prevaleca, pela via da influéncia do poder
econdmico sobre a politica (OAB, 2011, p. 12).

Os advogados proponentes da ADI utilizaram um termo bastante forte ao citar
0 voto censitario de outrora, em que quem possuia dinheiro, terras, bens, tinha
direito ao voto de acordo com o poder econémico, sendo vedado o voto aos pobres.
N&o é bem assim que ocorre hoje, porém com alguma similitude, pois todo cidadao
se dirige a urna e deposita seu voto, contudo, o dinheiro consegue influenciar mais
pessoas do que propriamente as ideias dos candidatos, e desta maneira 0s que
possuem mais recursos acabam se perpetuando no poder. O Ministro Marco Aurélio
(2014, p. 5) diz que “ndo vivemos uma democracia auténtica, mas uma plutocracia —
um sistema politico no qual o poder € exercido pelo grupo mais rico, implicando a

exclusdo dos menos favorecidos”.

Os governantes que ficam no poder por muitos mandatos acabam
confundindo a administracéo da coisa publica com seu patriménio privado e pessoal.
Outrossim, acabam ferindo desta maneira o principio republicano, que é mais que

uma forma de governo em oposi¢do a monarquia, € a gestdo da coisa publica, pois



68

ndo gerem o que € seu, mas 0 que pertence ao povo. De acordo com Sarmento e
Osério (2014, p. 4), “o principio republicano est4 associado ao respeito & moralidade
publica na acdo dos agentes estatais e ao combate ao patrimonialismo. A Republica
nao tolera privilégios e ndo compactua com a captura dos agentes publicos por
interesses privados de agentes econdmicos”. Contudo, mesmo com essas
proibicbes o que se observa atualmente € uma crescente onda de corrupgdo e
desvio de verbas em beneficio proprio e uma das razdes para isso € a falha na
legislacdo eleitoral que versa sobre o financiamento das campanhas, que permitem

atitudes nada republicanas.

Ainda no sentido de violagdo de principios constitucionais € o Ministro Dias
Toffoli (2013), que declara em seu voto proferido no julgamento da ADI 4.650 que as
pessoas juridicas ndo possuem cidadania, deste modo ndo podem participar do
processo eleitoral. E através do voto, direto e secreto, que a pessoa fisica exerce a
soberania popular e que elege seus representantes, decidindo como sera o governo

de seu pais, estado ou municipio.

Observa-se, assim, com toda a evidéncia, que o paragrafo Gnico do art. 1° e
0 caput do art. 14 da Constituicdo Federal ndo se destinam a pessoa
juridica: essa nao pode votar, ndo pode ser votada e, caso pudesse votar, o
voto ndo teria o mesmo valor, formal e material, para todas. Nao ha,
portanto, comando ou principio constitucional que justifique a participagédo
de pessoas juridicas no processo eleitoral brasileiro, em qualquer fase ou
forma, ja que ndo podem exercer a soberania pelo voto direto e secreto
(TOFFOLI, 2013, p. 13).

Ainda de acordo com esse estudioso, para que o financiamento de campanha
seja democratico, republicano e isonémico, ele deve ter ligagdo com quem participa
do pleito, quais sejam os candidatos, eleitores e partidos politicos, destarte, deixar
as pessoas juridicas participar das eleicGes, seria violar a soberania popular e

infringir a Constituicdo Federal, conforme expdem os doutrinadores a seguir:

O modelo de financiamento privado de campanhas adotado vai de encontro
as diretrizes previstas na Constituicdo: ele atua no sentido de violar a
igualdade do valor do voto e a paridade de armas entre candidatos, e, ao
invés de promover a lisura na politica representativa, acaba criando um
ambiente institucional propicio a corrupcdo e ao estabelecimento de
relacdes antirrepublicanas.

Do ponto de vista dos candidatos, o resultado mais direto das regras em
vigor é o desestimulo a candidaturas de individuos desprovidos de recursos
proprios e de “contatos” com o mundo empresarial, através dos quais
possam arrecadar os fundos necessarios para entrar na disputa. Por essa
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l6gica, cidaddos comuns simplesmente ndo tém condi¢cdes de se eleger.
Além disso, como, de um lado, as doagdes de campanha provém em sua
guase totalidade de grandes empresas e de individuos muito ricos e, de
outro, o volume de recursos arrecadado influi diretamente sobre as chances
de eleicdo, os candidatos que representam os interesses do empresariado e
das classes mais elevadas tém uma vantagem desproporcional na corrida
eleitoral.

Em segundo lugar, o formato atual do financiamento privado de campanhas
produz uma série de deturpacdes do ponto de vista dos eleitores. Se o0 voto
ja ndo é mais a uUnica “ficha” de um cidadao nas elei¢gbes a possibilidade de
contribuir com dinheiro para campanhas eleitorais permite que a
desigualdade econ6mica presente na sociedade seja reproduzida na arena
politica. Como resultado, as pessoas ricas ganham um maior peso na
definicho dos resultados das eleicdbes e, consequentemente, seus
interesses sdo sobrerepresentados no Parlamento e no Executivo, em
detrimento dos cidaddos mais pobres.

Por fim, a impregnacédo da politica pelo capital, demonstrada pelos dados
acima, cria incentivos a relagdes promiscuas entre o sistema politico e
agentes econdmicos privados. Se a competicdo por recursos se torna
central, o sistema de financiamento de campanhas determina a formacao de
fortes vinculos entre os candidatos eleitos e seus doadores. E estas
relacdes antirrepublicanas que se estabelecem entre empresas doadoras e
politicos sdo uma das maiores fontes de corrupcdo no pais, drenando
recursos publicos preciosos que deveriam ser usados para atender aos
direitos e demandas da populacdo (SARMENTO; OSORIO, 2014, p. 10-11).

Para que a vontade popular se concretize, é preciso que nem um agente
externo de influéncia se envolva no processo eleitoral, a exemplo do poder
econdmico, e que as campanhas sejam feitas de forma livre e igualitaria, para que
realmente o0s representantes sejam eleitos pelo cidadao eleitor e ndo pelo eleitor

dinheiro.

Os argumentos de outros ministros que votaram a favor da referida Acao
Declaratéria de Inconstitucionalidade seguem o mesmo sentido dos votos do
Ministro Marco Aurélio e Ministro Dias Toffoli, porém com algumas distincbes que
ndo merecem analise nesta monografia e seguir com a argumentacdo acabaria
tornando o presente trabalho cansativo e repetitivo. Contudo, assim como possuem
argumentos a favor a ADI 4.650, requerendo a inconstitucionalidade do
financiamento por empresas privadas e a limitacdo do financiamento por pessoas
fisicas e candidatos, ha estudiosos, em corrente minoritaria, que pensam e
argumentam ser constitucional esse modelo de financiamento, a exemplo de Streck
(2014, texto digital):
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Podem as doacdes ser ruins, inadequadas, aéticas, imorais, etc, etc (e mais
um etc!). E o sdo. Mas, a pergunta que a Suprema Corte de TERRAE
BRASILIS (e ndo a dos ISTEITES) deve responder é tdo-somente essa:
sdao elas, as doagbes, inconstitucionais? Podem ser ruins,
mas...inconstitucionais? Alias, as palavras ndo sdo minhas, sédo do préprio
ministro Barroso, que-ndo-considera-inconstitucional-em-toda-e-qualquer-
hip6tese a doacdo a campanhas eleitorais por empresa. Vejam: em-toda-e-
qualquer-hipétese.

Esse argumento se d& pelo fato de a Carta Magna nédo vedar tal possibilidade
de financiamento e da mesma forma ndo nos oferece outra possibilidade de

financiamento de campanhas. Nao obstante, concordar com a constitucionalidade do

7

financiamento por pessoas juridicas ndo é ser a favor desse modelo, pois sdo
argumentos totalmente distintos. Ainda de acordo com Streck, os principios podem
ser utilizados como argumento para ADI, pois o direito € regido por regras e
principios, contudo ndo € possivel extrair, a exemplo do principio Republicano, um

modelo de financiamento de campanha.

O financiamento de campanhas eleitorais no Brasil segue modelos utilizados
em outros paises, a exemplo dos EUA, México, Canada e Alemanha, pois somente
desta maneira a cidadania é exercida de maneira ampla. A Advocacia Geral da
Unido, em seu parecer referente a ADI 4.650, defende a constitucionalidade e
discorre sobre a cidadania e permissdo de doacdo por pessoa juridica. Tentando

desconstruir argumentos anteriormente citados, assim argumenta:

Na atualidade, o conceito de cidadania excede em muito o0 mero ato de
votar, devendo ser considerado cidaddo toda pessoa fisica ou juridica
sujeita aos efeitos das politicas publicas governamentais. Nessa linha, o
destinatario direto ou indireto das decisGes de governo detém legitimidade
natural para integrar, de diferentes formas, o processo de escolha dos
governantes.

Essa concepgéo relaciona-se a ideia de participagao exposta por Rousseau,
para guem um cidaddo é a fonte e a destinacdo da lei, devendo sempre
existir uma relacdo de intimidade e interdependéncia entre governantes e
governados. Nesse contexto, ndo se pode afastar que as pessoas juridicas,
assim como as pessoas naturais, estdo subordinadas as politicas de
governo, que se traduzem, em dultima instancia, na producao e aplicagdo
concreta de atos pelo Estado.

Diante do cenario constitucional vigente, percebe-se que as pessoas
juridicas ndo participam do processo politico por meio do voto, mas nao
encontram ébice no Texto Maior para atuar de forma participativa em algum
modelo de financiamento de campanhas politicas, através de doacbes
legalmente contabilizadas, em obediéncia ao principio democréatico (AGU,
2011, p. 14-15).

A Constituicdo Federal ndo imp8e um modelo especifico de financiamento,

assim sendo, ndo se pode falar em opcéo correta de doacdes as campanhas. Pode
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até ser que, como diz Streck (2014), as doacdes de grandes empresas ndo sejam
justas, mas o fato de existir, talvez, uma outra possibilidade que seja mais correta

nao quer dizer que é inconstitucional. Assim lembra Zavascki:

No caso, 0 que esta em questdo ndo é saber se o modelo normativo
brasileiro é conveniente, ou ndo, se é adequado, ou ndo, ou mesmo se é
eficiente ou ndo, se representa ou ndao a melhor forma de enfrentar as
mazelas produzidas pela interferéncia do dinheiro na seara politica. O que
esta em questdo é a legitimidade constitucional das normas indicadas na
peticdo inicial, editadas para dar viabilidade e legitimidade ao aporte de
recursos privados aos partidos politicos e as campanhas eleitorais. Pois
bem, embora reconhecendo a inadiavel necessidade de alteracdo do atual
estado das coisas, em que campeiam praticas ilegitimas de arrecadacéo de
recursos, de excessos de gastos e de corrupgdo politica, nem por isso se
pode concluir que as contribuigbes financeiras, s6 por serem de pessoas
juridicas, encontram 6&bice direto e frontal na Constituicdo (ZAVASCKI,
2014, p. 6).

O assunto € um debate de grande valia para o atual momento politico do pais,
contudo, ndo se pode deixar o poder judiciario decidir sobre o que € melhor para a
nacao. O Congresso Nacional deve, através do poder que lhe é concedido pelo voto,
reformular a Lei das Elei¢Bes e dos Partidos Politicos e decidir qual o modelo mais
correto e equanime. Todo esse assunto deve ser avaliado e estudado mais a fundo,
para ndo repetir a historia e causar um retrocesso terrivel. Neste sentido argumenta

Zavascki:

Como se sabe, o legislador brasileiro optou, em certa época, por proibir
pessoas juridicas de contribuir para partidos politicos e campanhas
eleitorais. Era assim na vigéncia da Lei Organica dos Partidos Politicos
editada em 1971 (Lei 5.682/71, art. 91, IV). Nem por isso, todavia, deixaram
de existir na época os mesmos (ou até maiores) abusos, gastos excessivos
e corrupcdo eleitoral que agora se atribuem as normas impugnadas na
presente acdo direta. Na verdade, a abertura que permitiu doagbes por
parte de pessoas juridicas, em niveis limitados e acompanhados por
sistema de controle, como hoje est4 consagrado nas normas aqui atacadas,
resultou de uma opgéao legislativa explicitamente concebida como resposta
as imoderacfes, fraudes e descaminhos verificados quando vigorava a
proibicdo que aqui se busca reimplantar, mazelas que vieram & tona durante
as investigacbes de Comissdo Parlamentar de Inquérito - CPI
desencadeada no governo do entéo presidente Fernando Collor de Mello.
Na ocasido, firmou-se o consenso de que a proibicdo pura em simples do
financiamento de campanhas por pessoas juridicas seria uma alternativa
hipdcrita para minorar a natural e inevitavel insinuacdo do poder econdmico
sobre as eleicbes. A admissdo de doacbes privadas, acompanhada do
estabelecimento de meios de controle mais efetivos, foi a aposta que
acabou sendo adotada (ZAVASCKI, 2014, p.8-9).

O regramento excessivo pode levar a pratica de caixa dois, assim, proibir o

atual modelo é voltar a um modelo ja experimentado e que ndo deu certo. Como
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bem lembra esse mesmo doutrinador, a nossa Carta Maior instituiu a pluralidade de
partidos politicos e a democracia, embora ndo possuindo preco, exige partidos
politicos fortes e atuantes, porém esses tém custos elevados. Assim, seria um
devaneio achar que a proibicdo do financiamento privado seria uma panaceia para

0s males de desvios de verbas e trocas de favores.

A solucdo mais adequada para barrar o excesso de corrup¢ao que assombra
o Brasil talvez fosse uma fiscalizacdo mais enérgica e punicéo efetivamente aplicada
para quem burlar a lei, pois a solucdo ndo esta na mudanca da lei, mas no
descumprimento desta (ZAVASCKI, 2011).

4.5 A expectativa de regularizacdo do financiamento de campanhas eleitorais e

suas possiveis consequéncias apoés decisao do STF

Diante das votacgOes favoraveis pela maioria dos ministros do STF a favor da
ADI, (até o momento seis votos a favor e um contra), tudo leva a crer que sera
proibido, num futuro préximo, o financiamento de campanhas por pessoas juridicas
do atual modelo vigente, assim como a regularizacéo dos valores das doacgdes por

pessoas fisicas e candidatos.

Todavia, isso pode gerar um embate entre os poderes e dentro do préprio
parlamento, pois se encontra no Congresso a Proposta de Emenda Constitucional
(PEC) n° 352/13 que podera autorizar a doacéo de pessoas juridicas mesmo depois
de uma possivel declaracdo de inconstitucionalidade, pois cabera aos partidos
politicos decidirem se cabera o financiamento privado, o exclusivamente publico ou
o misto. A PEC ja foi aprovada pela Comisséo de Constituicdo e Justica da Camara
e, além disso, encontra-se em andamento no Congresso Nacional a PL n° 6316/13,
que veda tais doacgOes privadas e a PLS 60/12, no Senado Federal, proibindo
pessoas fisicas com sentenca criminal transitada em julgado e outras vedacdes e
também proibindo pessoas juridicas cujo dirigente seja condenado por corrupgao

ativa com sentenca transitada em julgado (ALVES; HAJE, 2014).

Assim, sao as ementas dos referidos assuntos:
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PEC 352/2013:

Ementa

Altera os Art.. 14, 17, 27, 29, 45 e 121 da Constituicdo Federal, para tornar
o voto facultativo, modificar o sistema eleitoral e de coligacées, dispor sobre
o financiamento de campanhas eleitorais, estabelecer clausulas de
desempenho para candidatos e partidos, prazo minimo de filiacao partidaria
e critérios para o registro dos estatutos do partido no Tribunal Superior
Eleitoral, determinar a coincidéncia das eleicBes e a proibicdo da reeleicdo
para cargos do Poder Executivo, regular as competéncias da Justica
Eleitoral e submeter a referendo as alteracBes relativas ao sistema eleitoral.

No tocante ao tema do financiamento de campanhas eleitorais propostos na
PEC 352/2013, os partidos poderdo financiar suas campanhas eleitorais com
recursos privados, com recursos publicos ou com a combinacdo de ambos,
conforme o que decidir o 6rgdo partidario competente. Assim, a Lei regulamentara
as doacbes de pessoas juridicas e limites em valores absolutos e percentuais de
doacbes de pessoas fisicas e juridicas, sendo que somente partidos poderao

receber doacbes, vedadas as doacOes diretamente para os candidatos.

PL 6316/2013

Ementa

Dispbe sobre o financiamento das campanhas eleitorais e o sistema das
eleigcbes proporcionais, alterando a Lei n°® 4.737, de 15 de julho de 1965
(Cddigo Eleitoral), a Lei n® 9.096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos
Partidos Politicos), e a Lei n°® 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das
EleicBes), e sobre a forma de subscricdo de eleitores a proposi¢cdes
legislativas de iniciativa popular, alterando a Lei n°® 9.709, de 18 de
novembro de 1998.

O Projeto de Lei supracitado dispde que o financiamento de campanhas sera
realizado por pessoas fisicas, até um teto de setecentos reais por pessoa que serao
realizadas por meio da pagina oficial do TSE e pelo Fundo Democratico de
Campanhas, que serao geridos pelo TSE e constituidos de recursos provenientes do
Orcamento Geral da Unido, multas administrativas e penalidades eleitorais. Além
disso, define que as pessoas juridicas sdo proibidas de doar direta ou indiretamente
e como consequéncia de uma violacado deste dispositivo esta a de cassacdo do
registro do candidato beneficiado e a inabilitacdo da pessoa juridica responséavel
para contratar com o poder publico pelo prazo de cinco anos e aplicagdo de multa no

valor de dez vezes o valor doado e, em caso de reincidéncia, a extin¢cao desta.

PLS 60/2012

Ementa

Altera o art. 24 da Lei n°® 9.504, de 30 de setembro de 1997, para
estabelecer vedacfes a doacgbes para campanhas eleitorais.
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Esse Projeto de Lei do Senado Federal requer a proibicdo do financiamento
de campanhas por pessoas fisicas e pessoas juridicas que possuam algumas das
proibicbes da Lei de Inelegibilidade e da Ficha Limpa, além de outras proibicdes
baseadas em algumas incompatibilidades, que podem ser vistas na integra do

Projeto.

A PEC tem como objetivo a mudanca constitucional, deste modo, mesmo com
uma possivel declaracdo de inconstitucionalidade por parte do STF, o Congresso
Nacional podera decidir que o financiamento privado de doacfes se torne
constitucional, alterando a propria Constituicdo Federal. Entretanto, se forem os
projetos de leis que modificarem o atual modelo de financiamento, talvez, no futuro,
caso nao de certo o modelo novo, poder4d novamente sofrer um processo de
inconstitucionalidade com novos argumentos. Lembra-se do voto do Ministro Teori
Zavascki, em que argumenta o retrocesso na proibicdo do financiamento privado e a
CPI PC Farias.

Além da declaracdo de inconstitucionalidade ou néo, outro assunto bastante
discutido pelos professores da area constitucional/eleitoral € de quem é a real
competéncia para regular tal alteragcdo no financiamento de campanhas. Nas
palavras de Falcdo (2013) a competéncia de mudanca é do Congresso, podendo o
STF somente declarar a inconstitucionalidade por acdo ou omissao de alguma lei ou

ato normativo (total ou parcial).

Depois da decisdo do STF, sendo declarada a inconstitucionalidade na ADI
4.650, caso nao tiver nenhuma nova Lei aprovada ou mudanca através da PEC, a
proibicdo de doacdes por pessoas juridicas e limites de doa¢bes por pessoas fisicas
sera valida para a proxima eleicdo, com base no artigo 17-A da Lei 9.504/1997, in

verbis:

Art. 17-A. A cada eleicdo cabera a lei, observadas as peculiaridades locais,
fixar até o dia 10 de junho de cada ano eleitoral o limite dos gastos de
campanha para os cargos em disputa; ndo sendo editada lei até a data
estabelecida, caberd a cada partido politico fixar o limite de gastos,
comunicando a Justica Eleitoral, que dard a essas informacdes ampla
publicidade.
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Neste caso excepciona-se o principio da anualidade, ou seja, ndo é
necessario que entre em vigor no minimo um ano antes das eleicdes porque ndo
ofende a seguranca juridica, pois o proprio legislador previu a possibilidade de
alteracéo das regras do financiamento de campanha no ano eleitoral, conforme Fux
(2013), em seu voto na ADI 4.650.

Isto posto, o0 objetivo da presente monografia era analisar a
(in)constitucionalidade do financiamento de campanhas eleitorais por pessoas
juridicas e, por consequéncia, analisar as possiveis resultados apos decisdo
definitiva do STF. Nao obstante o STF estar pendido para a inconstitucionalidade de
tal financiamento, no dia 27 de maio de 2015, a Camara dos Deputados aprovou em
primeiro turno a PEC que autoriza a doacdo de recursos por pessoas juridicas aos
partidos politicos, sendo que os candidatos somente poderdo receber doacbes de

pessoas fisicas num teto a ser definido por lei, assim como o limite de gastos.

A PEC ainda precisa ser votada em segundo turno para depois seguir para o
Senado Federal. Se promulgada, essa medida tornara constitucional a permissao
para as empresas financiarem campanhas eleitorais, 0 que na pratica tornaria sem

efeito a decisdo do STF no julgamento da ADI.
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5 CONCLUSAO

Vive-se em uma sociedade cada vez mais corruptivel, cercada por
escandalos e corrupcbes, sendo rotineiro ver matérias jornalisticas de politicos
envolvidos com desvios de verbas publicas. Os gastos em campanhas eleitorais séo
estratosféricos e, por isso, muitos candidatos recorrem a grandes empreiteiras,
bancos e empresas para financiarem suas eleicées e, com isso, ficam devendo aos

financiadores, retribuindo-os em forma de favores politicos que os beneficiem.

O direito eleitoral € um ramo autdbnomo do direito publico; contudo, suas
normas devem estar de acordo com a Constituicdo Federal de 1988. Baseada nisso,
a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) entrou com uma acdo direta de
inconstitucionalidade (ADI) no Supremo Tribunal Federal (STF) para tornar
inconstitucional os artigos das Leis 9.096/95 (Lei dos Partidos Politicos) e 9.504/97
(Lei das Elei¢des) que tratam do financiamento de campanhas eleitorais por pessoas
juridicas privadas (empresas), argumentando que esse tipo de financiamento fere
principios constitucionais que sao a base das normas juridicas, além de fomentar a

corrupgao no pais.

Destarte, para compreender melhor o financiamento de campanhas eleitorais
e a Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4.650, proposta pela Ordem dos
Advogados do Brasil perante o Supremo Tribunal Federal, o primeiro capitulo desta
monografia apresentou uma viséo holistica acerca do Direito Eleitoral, retratando os
passos histéricos tomados no decorrer dos séculos em relagcdo ao processo eleitoral

e politico, além de ter explanado, brevemente, sobre as competéncias da Justica
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Eleitoral e sobre a Lei das Elei¢cdes e Lei dos Partidos Politicos, bem como aspectos

mais conceituais e teoricos.

No capitulo seguinte, 0 estudo concentrou-se especificamente no
financiamento de campanhas eleitorais, para isso se buscou analisar a historia e o
atual contexto histérico do referido tema, demonstrando, superficialmente, também,

como funciona em outros paises do globo terrestre.

O foco central do trabalho deu-se no terceiro capitulo, quando se analisou
minuciosamente a ADI 4.650 proposta pela OAB, que esta em votacdo no STF,
atualmente parada com pedido de vista do Ministro Gilmar Mendes, desde abril de
2014. Para isso, apresentou-se uma base sobre controle de constitucionalidade e a

legitimidade da OAB em prop6-la, assim como a competéncia do STF para julga-la.

Em seguida, foram abordados os pedidos de mérito da referida ADI, tudo em
conformidade com a Lei 9.868/99, a qual trata do processo e julgamento da acao
direta de inconstitucionalidade e acéo declaratéria de constitucionalidade perante o

Supremo Tribunal Federal.

Sequencialmente, avaliou-se o financiamento de campanhas eleitorais por
pessoas juridicas e a (in)violabilidade de principios constitucionais, utilizando-se,
para isso, de argumentos de renomados estudiosos na é&rea eleitoral e
constitucional. Para os defensores da inconstitucionalidade de tais recursos o
argumento é o mesmo, ou seja, de que pessoa juridica ndo vota e, se ndo vota, nao
deve doar, pois ndo exerce cidadania, ademais, argumentam que tais doacdes
ferem os principios constitucionais da igualdade, da democracia e da Republica. A
contrario sensu, outros estudiosos, a exemplo do Ministro Teori Zavascki e do
Professor Lénio Streck, defendem a constitucionalidade do financiamento de
campanhas por pessoas juridicas, argumentando que a constituicdo néo veda tal
financiamento, assim como ndo propde outro modelo. E, por fim, falou-se da
expectativa da regularizacdo do financiamento de campanhas e suas possiveis

consequéncias apos decisao do STF.

Sabe-se que campanha eleitoral ndo se faz em nenhum lugar do mundo sem
dinheiro, portanto, impossivel querer afastar por total o capital das elei¢cdes. Deste
modo, diante da analise do problema proposto para esta monografia — o
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financiamento de campanhas eleitorais realizado por pessoas juridicas privadas é
inconstitucional? Caso positivo, o0 novo modelo de financiamento a ser adotado
contribuiria para uma eleicdo mais justa, igualitaria e democratica, ou aumentaria a
corrupgao e a incidéncia do “caixa 2”? Conclui-se que as hipdteses apresentadas
possuem afirmagdes verdadeiras dentro de determinados contextos, pois julgar pela
inconstitucionalidade do financiamento de campanhas eleitorais sem prever
punicdes para transgressores ou sem ter uma fiscalizacéo efetiva, podera nos levar
a tempos nao tao distantes, em que as empresas ja eram proibidas de doarem para
as campanhas, e mesmo assim utilizavam-se de “caixas 2”. Para isso, basta
lembrar-se da CPI PC Farias e do impeachment do Presidente Collor. Ndo obstante,
como ja explicado, a proibicio de doacdes por empresas, somado a uma
fiscalizacdo efetiva com punicdes rigidas, podera transformar as eleicbes numa

disputa mais democratica, isonémica e republicana.

Portanto, analisando os argumentos prés e contras da ADI 4.650, conclui-se
que o financiamento de campanhas eleitorais por empresas privadas é
CONSTITUCIONAL, pois a Constituicdo Federal ndo veda essa possibilidade,
tampouco prevé outro meio, assim como ndo se pode arrancar dos principios
argumentados na ADI 4.650 um modelo padrédo de financiamento. Todavia,
importante esclarecer que mesmo sendo constitucional, ndo se pode dizer que é

ético, moral ou baseado na equidade.

Diante do exposto, o que deveria acontecer € uma reforma politica mais
ampla, minimizando a corrup¢ao, pensando na exceléncia do processo eleitoral e
dando iguais meios e oportunidades as pessoas em geral, para que esse processo
nao se torne uma disputa judiciaria, onerando assim o Estado e, consequentemente,
o povo. E, para que também ndo precisemos assistir tantas disputas entre poderes
como as que acontecem entre o STF e o Congresso Nacional, para que assim 0s
julgamentos que chegam a casa maxima do judiciario ndo sejam baseados em

decisfes politicas.
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EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO PRESIDENTE DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

“Nenhum ato legislativo contrario a Constituigdo pode ser
valido (...). A presuncdo natural, a falta de norma expressa, ndo
pode ser a de que o préprio legislativo seja o juiz de seus
poderes e que sua interpretacdo sobre eles vincula os outros
Poderes. (...) E muito mais racional supor que os tribunais é que
tém a missdo de figurar como corpo intermediario entre o povo
e o Legislativo, dentre outras razles, para assegurar que este
altimo se contenha dentre dos poderes que lhe foram deferidos.
A interpretacdo das leis € o campo proprio e peculiar dos
tribunais. Aos juizes cabe determinar o sentido da Constituicdo e
das leis emanadas do érgéo legislativo. (...) Onde a vontade do
Legislativo, declarada nas leis que edita, situar-se em oposi¢ao
a vontade do povo, declarada na Constituicdo, os juizes devem
curva-se a ultima, e ndo a primeira”*

O CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO
BRASIL — OAB, por seu Presidente, OPHIR CAVALCANTE JUNIOR,
vem, a presenca de VVossa Exceléncia, por intermédio de seu advogado infra-
assinado, com instrumento procuratério especifico incluso e endere¢o para
intimacdes na SAUS Qd. 05, Lote 01, Bloco M, Brasilia-DF, com base no art.
103, inciso VII e art. 102, inciso I, alinea “a” da Constituicao Federal e no art.
2°, inciso VII da Lei n°® 9.868/99, e de acordo com a decisdo plenaria tomada nos
autos do processo n° 49.0000.2011.000820-2 — Conselho Pleno (certiddo anexa),

propor

ACAO DIRETA DE _INCONSTITUCIONALIDADE COM
PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR

! Hamilton, Madison e Jay, The Federalist Papers, selecionados e editados do original por Roy Fairfield, 1981.
O Federalista n. 78, de autoria de Alexander Hamilton, p. 226 e s..
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em face da a) CAMARA DOS DEPUTADOS, por intermédio de seu
Presidente, com endereco para comunica¢bes no Palacio do Congresso
Nacional, Praca dos Trés Poderes, Brasilia-DF; b) SENADO FEDERAL, por
intermédio de seu Presidente, com endereco para comunica¢des na Praca dos
Trés Poderes, Brasilia-DF; ¢) PRESIDENTE DA REPUBLICA, com endereco
para comunicac6es no Palacio do Planalto, Praga dos Trés Poderes, para que:

(a) seja declarada a inconstitucionalidade parcial, sem reducao de texto,
do art. 24 da Lei 9.504/97, na parte em que autoriza, a contrario sensu, a doacao
por pessoas juridicas a campanhas eleitorais, bem como a inconstitucionalidade
do Parégrafo anico do mesmo dispositivo, e do art. 81, caput e 8 1° do referido
diploma legal, atribuindo-se, em todos 0s casos, eficacia ex nunc a decisao;

(b) seja declarada a inconstitucionalidade parcial, sem reducdo de texto,
do art. 31 da Lei n® 9.096/95, na parte em que autoriza, a contrario sensu, a
realizacdo de doacBGes por pessoas juridicas a partidos politicos; e a
inconstitucionalidade das expressdes “ou pessoa juridica”, constante no art. 38,
inciso Ill, da mesma lei, € “e juridicas”, inserida no art. 39, caput e § 5° do
citado diploma legal, atribuindo-se, em todos os casos, eficacia ex nunc a
decisao;

(c) seja declarada a inconstitucionalidade, sem prondncia de nulidade, do
art. 23, § 1° incisos | e Il, da Lei 9.504/97, autorizando-se que tais preceitos
mantenham a eficacia por mais 24 meses, a fim de se evitar a criacdo de uma
“lacuna juridica ameagadora” na disciplina do limite as doagdes de campanha
realizadas por pessoas naturais e ao uso de recursos proprios pelos candidatos
nessas campanhas;

(d) seja declarada a inconstitucionalidade, sem pronuncia de nulidade, do
art. 39, 8§ 5° da Lei 9.096/95 - com excegdo da expressdo “e juridicas”,
contemplada no pedido “b”, supra - autorizando-se que tal preceito mantenha a
eficicia por até 24 meses, a fim de se evitar a criacdo de uma “lacuna juridica
ameacadora” na disciplina do limite as doacdes a partido politico realizadas por
pessoas naturais;

(e) seja instado o Congresso Nacional a editar legislacdo que estabeleca 1)
limite per capita uniforme para doacgdes a campanha eleitoral
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ou a partido por pessoa natural, em patamar baixo o suficiente para néo
comprometer excessivamente a igualdade nas elei¢cdes, bem como (2) limite,
com as mesmas caracteristicas, para o0 uso de recursos proprios pelos candidatos
em campanha eleitoral, no prazo de 18 meses, sob pena de, em ndo o fazendo,
atribuir-se ao Tribunal Superior Eleitoral a competéncia para regular
provisoriamente tal questao.

O Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, como legitimado
universal para a propositura de acdo direta de inconstitucionalidade e, portanto,
defensor da cidadania e da Constitui¢do, no exercicio de sua competéncia legal
(Art. 44, inciso | da Lei n°® 8.906/94), comparece ao guardido da Carta Magna,
para impugnar os dispositivos acima indicados, na forma a seguir exposta.?

1-DOS ATOS NORMATIVOS IMPUGNADOS

Os dispositivos legais ora questionados tém a seguinte redacgéo:

Lei. 9.096/95:

“Art. 31. E vedado ao partido receber, direta ou indiretamente,
sob qualquer forma ou pretexto, contribuicdo ou auxilio
pecuniario ou estimavel em dinheiro, inclusive atraves de
publicidade de qualquer espécie, procedente de:

I- entidades ou governos estrangeiros;

II- autoridades ou drgdos publicos, ressalvadas as dotacGes
referidas no art. 38;

I1l- autarquias, empresas publicas ou concessionarias de
servicos publicos, sociedades de economia mista e fundacdes
instituidas em virtude de lei e para cujos recursos concorram
6rgado ou autoridades governamentais;

IV- entidade de classe ou sindical.”

A presente Acdo Direta de Inconstitucionalidade tem origem em representacéo dirigida a Presidéncia do
Conselho Federal da OAB pelo Conselheiro Federal Claudio Pereira de Souza Neto e pelo Procurador Regional
da Republica Daniel Sarmento. As razdes constantes da representacdo sao ora adotadas, com acréscimos
veiculados nos pareceres da Dra. Daniela Teixeira e do Dr. Eduardo Mendonca, apresentados, respectivamente,
ao Plenario do Conselho Federal e 8 Comissdo Nacional de Estudos Constitucionais. Ambas as pegas
acompanham a presente inicial.
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“Art. 38. O Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos
Partidos Politicos (Fundo Partidario) é constituido por:

I1l- doacBGes de pessoa fisica ou juridica, efetuadas por
intermédio de depositos bancérios diretamente na conta do
Fundo Partidario”

“Art. 39. Ressalvado o disposto no art. 31, o partido politico
pode receber doacOes de pessoas fisicas e juridicas para
constituicdo de seus fundos.

8§ 5° Em ano eleitoral, os partidos politicos poder&o aplicar ou
distribuir pelas diversas eleicdes 0s recursos financeiros
recebidos de pessoas fisicas ou juridicas, observando-se o
disposto no Paragrafo 1° do art. 23, no art. 24 e no Paragrafo 1°
do art. 81 da Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997, e os
critérios definidos pelos respectivos orgaos de direcdo e pelas
normas estatutarias.”

Lei 9.504/97:

“Art. 23. As pessoas fisicas poderdo fazer doagcoes em dinheiro
ou estimaveis em dinheiro para campanhas eleitorais, obedecido
o disposto nesta lei:

8 1° As doacgdes e contribuicOes de que trata este artigo ficam
limitadas:

| - no caso de pessoa fisica, a dez por cento dos rendimentos
brutos auferidos no ano anterior a eleigéo.

Il - no caso de candidato que utilize recursos préprios, ao valor
maximo de gastos estabelecido pelo seu partido, na forma da
lei.”

“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, de:

| — entidade ou governo estrangeiro;

Il - 6rgdo da administracdo publica direta ou indireta ou
fundagdo mantida com recursos provenientes do Poder Publico;

I11 - concessionario ou permissionario de servico publico;
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IV - entidade de direito privado que receba, na condi¢cdo de
beneficiaria, contribuicdo compulsoéria 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 ou religiosas;

IX - entidades esportivas;

X - organizagbes ndo governamentais que recebam recursos
publicos;

X1 — organizacg6es da sociedade civil de interesse publico.
Paréagrafo unico. N&o se incluem nas vedacdes de que trata este
artigo as cooperativas cujos cooperados ndo sejam
concessionarios ou permissionarios de servicos publicos, desde
que ndo estejam sendo beneficiadas com recursos publicos,
observado o disposto no art. 81.".

“Art. 81. As doagoes e contribui¢oes de pessoas juridicas para
campanhas eleitorais poderao ser feitas a partir do registro dos
comités financeiros dos partidos ou coligagdes.

8 1° As doacgdes e contribuicOes de que trata este artigo ficam
limitadas a dois por cento do faturamento bruto do ano anterior
aeleicéo.”.

2 - FUNDAMENTOS JURIDICOS

2.1 - ELEICOES E PODER ECONOMICO: UMA MISTURA TOXICA:

Nas sociedades de massas, 0 sucesso nas eleices depende, em boa parte,
da realizacdo de campanhas que tendem a envolver um custo econémico
elevado. As chances de éxito dos candidatos nos pleitos eleitorais estdo
geralmente condicionadas a divulgacdo do seu nome e imagem entre o
eleitorado, 0 que envolve gastos expressivos com a producdo de material de
propaganda, aquisicdo de espaco na midia, contratacdo de cabos eleitorais,
realizacdo de eventos pablicos e aluguel de imoveis e veiculos, dentre inimeras
despesas.

Esta dindmica do processo eleitoral torna a politica extremamente
dependente do poder econdmico, o que se afigura nefasto
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para o funcionamento da democracia. Dai porque, um dos temas centrais
no desenho institucional das democracias contemporaneas é o financiamento das
campanhas eleitorais.

Com efeito, a excessiva infiltracdo do poder econdmico nas elei¢bes gera
graves distorcdes. Em primeiro lugar, ela engendra desigualdade politica, na
medida em que aumenta exponencialmente a influéncia dos mais ricos sobre o
resultado dos pleitos eleitorais, e, consequentemente, sobre a atuacdo do préprio
Estado.

Ela, por outro lado, prejudica a capacidade de sucesso eleitoral dos
candidatos que ndo possuam patrimbnio expressivo para suportar a propria
campanha e tenham menos acesso aos financiadores privados, detentores do
poder econdmico. Nesta ultima perspectiva, tal fendmeno gera, inclusive, o
afastamento da politica de pessoas que desistem de se candidatar, por ndo
contarem com 0S recursos necessarios para uma campanha bem sucedida, ou
com o0s “contatos’” que propiciem a obtencao destes recursos.

Além disso, dita infiltracdo cria perniciosas vinculacdes entre os doadores
de campanha e os politicos, que acabam sendo fonte de favorecimentos e de
corrupcao apos a eleicao:

“A arrecadagdo de fundos financeiros para custear campanhas
eleitorais adquiriu um lugar central na competicao eleitoral das
democracias contemporéneas, com consequéncias para o0
equilibrio da competicdo e geracdo de oportunidades
responsaveis pela alimentacdo de redes de compromissos entre
partidos, candidatos e financiadores privados, interessados no
retorno de seu investimento, sob a forma de acesso a recursos
publicos ou tratamento privilegiado em contratos ou
regulamentacdo publica. Dessa forma, a conexdo, — incremento
nos  custos de campanha  eleitoral  —arrecadag¢do
financeira—tratamento privilegiado aos investidores eleitorais
nas decisdes sobre fundos e politicas publicas passou a
constituir fonte potencial para a geracdo de corrupcdo nas
instituices publicas. De um lado, partidos e candidatos
buscando fontes para sustentar caras campanhas eleitorais, e de
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outro, empresarios de setores dependentes de decisbes
governamentais, como bancos e construgdo civil 3

O problema é praticamente universal, mas a historia politica recente do
pais vem dando mostras eloquentes da gravidade do quadro brasileiro, no que
concerne a contaminacdo da maquina publica pelas relacdes pouco republicanas
travadas entre os politicos e os financiadores das suas campanhas.

Como destacou o Prof. Luis Roberto Barroso, na qualidade de relator do
Seminario sobre a Reforma Politica organizado pelo Conselho Federal da OAB,

I

a conjugagcdo de campanhas milionarias e financiamento
privado tem produzido resultados desastrosos para a
autenticidade do processo eleitoral e para a transparéncia das
relacées entre o Poder Piblico e os agentes econdémicos ™

O que se sustenta na presente Acao Direta de Inconstitucionalidade € que,
diante de principios constitucionais como a igualdade, a democracia e a
Republica, o legislador tem ndo uma mera faculdade, mas um verdadeiro dever
constitucional de disciplinar o financiamento das campanhas eleitorais de forma
a evitar as mazelas acima referidas.

Isto ndo significa que a Unica opcao possivel para o legislador seja impor
o financiamento publico de campanha, mas sim que, no minimo, devem ser
estabelecidos limites e restricdes significativas ao seu financiamento privado,
para proteger a democracia de uma influéncia excessiva e deletéria do poder
econdmico.

Ocorre que os limites impostos pela legislacdo brasileira atual ao
financiamento privado de campanha se afiguram manifestamente insuficientes
para este objetivo. No Brasil, a legislacdo eleitoral prevé a possibilidade de que
lei determine, até o dia 10 de junho do ano eleitoral, o limite dos gastos para
cada cargo em disputa. Na auséncia desta lei, & cada partido que fixa seus
limites, comunicando-os a Justica Eleitoral (art. 17-A

3André Marenco. “Financiamento de Campanhas Eleitorais”. In: Leonardo Avritzer, Newton Bignotto, Juarez
Guimardes e Heloisa Maria Murgel Starling (Orgs.). Corrupcao: Ensaios e Criticas. Belo Horizonte: Editora
UFMG, 2008, p. 381.

*Lufs Roberto Barroso. A Reforma Politica: Uma Proposta de Sistema de Governo, Eleitoral e Partidario para o
Brasil. In: http://www.luisrobertobarroso.com.br, acessado em 06.07.2011.
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da Lei 9.504/97). Além disso, os partidos e coligac6es devem informar os
valores maximos dos gastos que fardo na campanha para cada cargo eletivo (art.
18 da Lei 9.504/97).

A limitagdo que aqui interessa € a que concerne as doacdes feitas
diretamente as campanhas ou aos partidos. Neste ponto, o quadro que se delineia
da anélise da legislacéo brasileira atual é o seguinte:

a) As pessoas juridicas, ressalvados os casos definidos pelo legislador,
podem fazer doacbes a campanha eleitoral de valores que representem até 2% do
seu faturamento no ano anterior ao da eleicdo (art. 81 da Lei 9.504/97). Podem
também fazer doacGes aos partidos politicos, que, por sua vez, tém a
possibilidade de repassar estes recursos aos seus candidatos, estando estes
repasses sujeitos ao mesmo teto (art. 39, caput e Paragrafo 5°, da Lei 9.096/95, e
Resolucdo TSE n° 23.217/2010, art. 14, § 2°, |1, c.c art. 16).

b) As pessoas naturais podem fazer doagGes a campanhas eleitorais que
correspondam a valores de até 10% dos rendimentos brutos auferidos no ano
anterior ao pleito (art. 23, § 1° 1, Lei 9.504/97). Além disso, podem fazer
doagdes “estimaveis em dinheiro”, correspondentes a utilizagdo de bens mdveis
ou imodveis, desde que o valor ndo ultrapasse R$ 50.000,00 (art. 23, § 7°, Lei
9.504/97). Tais limites ndo se aplicam aos candidatos quando utilizam seus
proprios recursos na campanha (art. 23, 8 1°, II, Lei 9.504/97). Tal como as
pessoas juridicas, as pessoas naturais também podem doar aos partidos, que tém
a possibilidade de repassar os recursos recebidos as campanhas eleitorais, desde
que observados os limites referidos neste item (art. 39, caput e 8§ 5° da Lei
9.096/95, e Resolucdo TSE n° 23.217/2010, art. 14, 8 2°, 11, c.c art. 16).

O que se defende na presente Acdo Direta de Inconstitucionalidade €, em
primeiro lugar, que ndo se afigura constitucionalmente admissivel a permisséo
de doagOes a campanhas eleitorais feitas, direta ou indiretamente, por pessoas
juridicas. As pessoas juridicas sdo entidades artificiais criadas pelo Direito para
facilitar o
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trafego juridico e social, e ndo cidaddos, com a legitima pretensdo de
participarem do processo politico-eleitoral.

Quanto as pessoas naturais, ndo se afirma que a admissdo das suas
doagGes de campanha seja um mal, sob a perspectiva constitucional. Tais
doacbes podem ser concebidas como uma forma de participacdo civica do
cidaddo, que se empenha em promover na esfera publica os seus ideais e
preferéncias politicas. Eleicdes nas quais as campanhas sejam financiadas por
uma grande quantidade de pequenas doacdes de eleitores podem ser vistas como
um momento virtuoso de mobilizacgéo civica.

Contudo, é fundamental limitar ditas doagdes, para ndo permitir que a
desigualdade econdmica, disseminada em nossa sociedade, se converta também,
automaticamente, em desigualdade politica. E os limites estabelecidos pelo
legislador eleitoral ndo mantém relacdo minimamente razoavel com o referido
objetivo.

O principal limite instituido, baseado em percentual dos rendimentos
obtidos no ano anterior, €, a0 mesmo tempo, muito leniente em relagdo aos
ricos, e injustificadamente rigoroso em relagcéo as pessoas menos abastadas. Se o
objetivo da restricdo ndo e desencorajar a participacdo civica do cidaddo nas
elei¢cOes, mas impedir que as desigualdades de poder econdmico se projetem no
cenario politico-eleitoral, o critério adotado ndo tem nenhuma pertinéncia.

Sob o angulo dos interesses constitucionais em jogo, ndo ha qualquer
problema quando uma pessoa de rendimentos modestos faz doagdo que supere 0
patamar de 10% dos seus rendimentos brutos percebidos no ano anterior. Porém,
0 mesmo critério de 10% da renda, quando aplicado a um doador bilionario, se
afigura excessivamente permissivo, por possibilitar que o poder econdémico
exerca uma influéncia desproporcional na eleicdo. O critério em discussdo
autoriza doagdes a campanha de milhGes de reais, que podem, verdadeiramente,
decidir pleitos eleitorais. Por outro lado, perpetua a desigualdade, ao conferir um
poder politico incomparavelmente maior aos ricos do que aos pobres.

O mesmo raciocinio se aplica ao uso de recursos proprios pelos
candidatos muito ricos. A auséncia de limites aprofunda, injustificadamente, a
desigualdade na disputa eleitoral.
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No que concerne as pessoas naturais, a solucdo que se propde nesta Acao
Direta de Inconstitucionalidade para enfrentamento da grave patologia
constitucional acima apontada envolve o dialogo interinstitucional entre o STF e
0 Congresso Nacional, que atuariam de maneira cooperativa para proteger e
promover os principios e valores constitucionais.

Julgada procedente a ADI, o STF pronunciaria a inconstitucionalidade do
critério, bem como da auséncia de limites para uso de recursos proprios pelos
candidatos em campanha, mas ndo retiraria imediatamente do mundo juridico as
normas em questdo, pois isto criaria uma “lacuna juridica ameagadora”,
decorrente da auséncia de outros parametros para limitacdo das doacOes a
campanha de pessoas naturais. Haveria o retardamento da eficicia da eventual
decisdo invalidatoria da Corte por 24 meses, e 0 Congresso Nacional — que
também tem a misséo de zelar pela Constituicdo — seria exortado a estabelecer,
no prazo de 18 meses, um novo limite para doacOes, desta vez uniforme, e
portanto mais consentaneo com o0s principios da igualdade, do Estado
Democréatico de Direito e da Republica, além de instituir limite, também
uniforme, para uso de recursos proprios em campanha pelos candidatos. O STF
instaria o Parlamento a definir estes limites em patamares que ndo
comprometessem em excesso a igualdade no processo eleitoral. Caso o
Congresso Nacional nédo disciplinasse a questdo no referido prazo, caberia ao
TSE fazé-lo provisoriamente, até o advento da nova legislacdo de regéncia da
questao.

N&o se ignora que parte do problema concernente a excessiva infiltracéo
do poder econémico nas eleicdes ocorre fora do ambito das doacdes
contabilizadas de campanha, através do uso do chamado “caixa 2” das pessoas
juridicas. Contudo, a existéncia de um grave problema no campo da eficacia
social das normas juridicas que limitam as doacdes eleitorais ndo pode impedir o
controle e aperfeicoamento do arcabouc¢o normativo vigente, em direcdo a um
sistema de financiamento de campanhas mais igualitario, democréatico e
republicano. Para combater o patologico quadro que hoje se desenha no pais €
necessario conjugar duas estratégias, que ndo sdo excludentes, mas
complementares e sinérgicas: coibir os abusos, atraves de fiscalizacdo e punicéo
dos que praticam irregularidades eleitorais, e alterar o marco normativo vigente,
para torna-lo mais consentaneo com os valores e principios da Constituicdo da
Republica.



99

A seguir, desenvolver-se-a de forma mais detida a argumentacao voltada a
demonstracéo da inconstitucionalidade dos preceitos legais questionados.

2.2 - DA VIOLACAO AO PRINCIPIO DA IGUALDADE

O principio da igualdade, consagrado no art. 5° caput, do Texto
Constitucional, é a alma do constitucionalismo democratico. Ele se assenta na
ideia de que todas as pessoas devem ser tratadas com o mesmo respeito e a
mesma consideracdo pelo Estado. Especificamente no que toca aos direitos
politicos, o principio da igualdade e reafirmado no caput do artigo 14 da
Constituicao Federal.

A igualdade, no constitucionalismo contemporaneo, ndo se esgota numa
vedacdo as discriminacOGes arbitrarias. As constituicbes sociais, como a
brasileira, partem da premissa de que existe uma profunda desigualdade nas
relagdes politicas, econdmicas e sociais, € que & dever do Estado atuar para
corrigi-las, de forma a reduzir a assimetria de poder entre as pessoas e promover
a inclusdo dos segmentos excluidos e vulneraveis. A igualdade ndo é tomada
como um fato, mas como uma meta, que deve ser perseguida atraves da atuacao
dos trés poderes estatais e da sociedade como um todo.

O atual regime legal referente ao financiamento das campanhas ofende o
principio da igualdade por vérias razdes. Em primeiro lugar, ele o viola por
exacerbar, ou invés de corrigir, as desigualdades politicas e sociais existentes, ao
permitir que os ricos, por si ou pelas empresas que controlam, tenham uma
possibilidade muito maior de influirem nos resultados eleitorais e, por
consequéncia, nas deliberacdes coletivas e politicas puablicas. Como ressaltaram
Carlos Mario da Silva Velloso e Walber de Moura Agra,

“A predomindncia do sistema de financiamento privado fez com
qgue os detentores do poder econdémico tenham vantagem nas

eleicdes, tornando o sistema eleitoral extremamente desigual,
haja vista privilegiar os cidad&dos que dispdem de fontes de
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financiamento em detrimento daqueles que ndo possuem
condicdes financeiras suficientes

As normas de financiamento de campanhas hoje em vigor abrem o
sistema politico brasileiro a captura pelo poder econémico. Na esfera
econdmica, admite-se a desigualdade de riqueza e, consequentemente, de poder,
desde que respeitadas as normas constitucionais e legais. Na esfera politica, ao
contrario, a desigualdade € rejeitada: nisso repousa o elemento mais elementar
da democracia. Em um sistema democratico, vigora o principio da igualdade
politica: todos devem ter iguais possibilidades de participar do processo politico
e de influenciar na formacdo da vontade coletiva. Quando a desigualdade
econdmica produz desigualdade politica, estamos diante de um sistema
patologico, incompativel com os principios que integram o nucleo béasico da
democracia constitucional.

Como alerta Walzer, as sociedades sdo integradas por diversas “esferas de
justica”. A sociedade justa ¢ aquela em que uma situagdo de vantagem em uma
esfera n4o leva a uma situacdo de vantagem indevida na outra®. E exatamente o
que tem ocorrido no Brasil, ndo s6 em razdo de praticas politicas deturpadas,
mas também em decorréncia das normas cuja impugnacao ora se requer, que sao
incompativeis com a Constituicdo Federal de 1988. As regras hoje em vigor
quanto ao financiamento de campanhas resultam, de fato, na quase adogdo de
critérios censitarios para a escolha dos governantes. Proclama-se a igualdade
formal, o principio democratico, mas permite-se que a desigualdade politica
prevaleca, pela via da influéncia do poder econémico sobre a politica.

A afirmacdo do principio da igualdade é, entre nos, ainda uma
proclamacgédo simbdlica. Funciona como alibi que omite a excessiva influéncia
que o poder econdmico ainda exerce sobre a politica’. A ampla possibilidade de
realizacdo de doacdes eleitorais, diretas ou indiretas, por pessoas juridicas ou
naturais, confere aos detentores do poder econémico a capacidade de converter
este poder, de forma praticamente automatica, em poder politico, o que tende a
perpetuar o quadro de desigualdade socio-econdmica, favorecendo as mesmas
elites de sempre. A elite econdmica se

> 5 Carlos Mério da Silva Velloso e Walber de Moura Agra. Elementos de Direito Eleitoral. S&o Paulo: Saraiva,
2009, p. 223.

® Michael Walzer, As esferas da justica. Lisboa: Presenga, 1999.

" Marcelo Neves, A Constitucionalizacao simbélica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007.
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mantém como tal ndo pela via da concorréncia legitima no mercado
econbmico, mas através da conversdo dos governos em instrumento de
realizacédo de seus interesses.

A ofensa a igualdade aqui tem varios desdobramentos. Sob o angulo do
eleitor, sdo privilegiados os que tém mais recursos econémicos, em detrimento
dos que ndo os possuem, na medida em que se fortalece o poder politico dos
primeiros, em detrimento dos segundos. Sob o prisma dos candidatos, favorece-
se indevidamente aqueles mais ricos — que podem financiar as proprias
campanhas, sem limites —, bem como aqueles que tém mais conexdes com 0
poder econémico, ou que adotam posi¢cOes convergentes com a sua agenda
politica, pois estes tém acesso mais facil as doacgdes.

Prejudicados, por ébvio, sdo os candidatos mais pobres, e 0s que nao
desfrutam da mesma “intimidade” com as elites econdmicas ou nao tém
identidade com 0s seus interesses e bandeiras, e que acabam sem 0 mMesMo
acesso aos recursos de campanha, o que compromete gravemente a igualdade de
oportunidades na competicdo eleitoral. Sem falar daqueles que, pelas mesmas
razdes, desistem de se candidatar, pela absoluta falta de condicdes financeiras
para competirem no pleito eleitoral. Como ressaltou, com propriedade, o
Ministro Dias Toffolli,

“O aporte de recursos traz influéncia do poder econémico na
eleicdo: na medida em que aquele candidato que tiver mais
condicdes de fazer um aporte de recursos para a sua campanha
terd maiores meios de fazer o seu nome chegar ao eleitorado; e
também sera criado, o que poderemos dizer, com o perddo da
palavra, o chamado ,,rabo preso" entre o doador e o politico
vencedor das eleicdes, a divida de favores entre o doador e o
receptor da doacdo. E tudo isso gerard um quadro de
desigualdade na disputa eleitoral ™

O principio da igualdade impde ao legislador o dever de desenhar o0s
procedimentos, instituicdes e politicas estatais de maneira a conferir o mesmo
peso aos interesses legitimos e as opinides e posicdes de cada individuo. Quando
0 legislador falha no cumprimento deste dever, sobretudo num campo téo
sensivel como o da disciplina do financiamento

8José Antonio Dias Toffoli. “Financiamento das Campanhas Eleitorais”. Disponivel em
http://www.tse.gov.br/eje/arquivos/publicacoes/seminario/htim/jose_toffoli.htm, acessado em 27.06.2011.
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de campanha, que se projeta diretamente sobre a partilha do poder
politico, ele se torna merecedor da censura da jurisdicdo constitucional, no
exercicio do seu nobre papel de guardid dos pressupostos da democracia e de
protetora dos interesses dos grupos vulneraveis.

As pessoas fisicas e juridicas ndo sdo iguais perante a politica. Estas ndo
sdo cidaddos, que podem ter a pretensdo legitima de exercer influéncia no
processo politico-eleitoral. As doacdes eleitorais por parte das pessoas naturais —
desde que limitadas, de forma a ndo favorecer excessivamente 0s ricos - podem
ser vistas como um instrumento legitimo a disposicdo do cidaddo para
participacdo na vida publica. O mesmo raciocinio ndo vale para as pessoas
juridicas. A doacdo para campanhas ou partidos se insere no sistema integrado
pelos direitos politicos, que sdo restritos ao cidaddo: ndo se trata de direito
individual, passivel de ser estendido também as pessoas juridicas.

NoO que concerne as pessoas naturais, o critério adotado pelo legislador
para limitar o valor das doacdes € absolutamente desarrazoado, ndo guardando
qualquer correlacdo logica com a finalidade perseguida pela instituicdo do
limite, que é a reducdo da influéncia do poder econdmico sobre as elei¢des. Este
critério, por um lado, ndo impede que 0s muito ricos inundem as campanhas
politicas com os seus recursos, desequilibrando os pleitos eleitorais. Por outro
lado, ele restringe, de forma injustificada, o poder dos mais pobres de exercer
uma maior influéncia no processo eleitoral, com as suas contribuicdes.

Ainda no ponto, e tendo em vista a questdo especifica do limite as
doacdes pessoais baseado na renda, verifica-se também uma outra ordem de
violacdo aos principios da igualdade e da proporcionalidade. Além de permitir,
na pratica, que individuos ricos efetuem doacdes vultosas e, dessa forma,
convertam seus interesses econdémicos em influéncia politica, a regra em analise
cria uma distin¢do entre cidaddos com base em critério arbitrario e injustificavel,
considerado o ambiente de que se trata. Como lembra o Dr. Eduardo Mendonca
em Seu parecer anexo:

“Do ponto de vista puramente juridico, a criagdo de limite
proporcional a renda pessoal chega a ser pior do que a
inexisténcia de qualquer limite, uma vez que cerceia a
contribuicdo fundada em razdes ideoldgicas ao mesmo tempo em
que, na outra ponta, deixa de instituir controle efetivo sobre as
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doacbes de maior impacto. Assim, ao lado da ofensa ao
principio da igualdade, cuida-se aqui também de violacao
direta ao principio da proporcionalidade, uma vez que a medida
restritiva é claramente inadequada a producao do efeito a que se
destina — contencdo do poder econémico —, além de constituir
limitacAo desnecessaria e desproporcional ao direito de
contribui¢do dos pequenos doadores.”

E verdade que, num sistema que admite o financiamento privado das
campanhas, 0os mais pobres ja sdo naturalmente prejudicados no seu poder
politico, pois, em regra, Nndo possuem 0S recursos necessarios para realizar
doacOes, em prejuizo da propria subsisténcia. Mas o legislador, além do limite
fatico, impds uma inaceitavel discriminacdo juridica, pois proibiu um individuo
mais pobre de doar a mesma importancia que o mais abastado, mesmo se
dispuser dos recursos.

Se, por exemplo, dois individuos tivessem, no ano anterior a eleicéo,
rendimentos de, respectivamente, R$ 100.000,00 e R$ 20.000,00, uma doacéo a
um candidato feita pelo primeiro no valor de R$ 5.000,00 seria perfeitamente
licita, mas o segundo, se praticasse 0 mesmo ato, cometeria um ilicito eleitoral
que o sujeitaria a multa de valor entre R$ 15.000,00 e R$ 30.000,00 (art. 24, 8
3° Lei 9.504/97). Ndo ha qualquer justificativa racional e aceitavel para esta
discriminacdo, que se reveste de carater verdadeiramente odioso.

Na espécie, o art. 24 da Lei n® 9.504/97, na parte em que autoriza, a
contrario sensu, a doacdo por pessoas juridicas a campanhas eleitorais, e seu
paragrafo Unico, c/c art. 81 caput, e § 1°, violam o principio da isonomia (art.
5°, ,,caput™), restando claro pelo exemplo acima que ndo ha qualquer
justificativa racional e aceitdvel para esta discriminacdo, que se reveste de
carater verdadeiramente odioso.

Do mesmo modo, o art. 31 da Lei n® 9.096/95, na parte em que autoriza,
a contrario sensu, a realizacdo de doacOes por pessoas juridicas a partidos
politicos também incide no mesmo vicio de inconstitucionalidade pelas razbes
acima colocadas. As expressdes ‘ou juridicas’, constante no art. 38, inciso III,
da mesma lei, e ‘e juridicas’, inserida no art. 39, caput, e § 5° do citado
diploma legal também se revelam incompativeis pelas mesmas razoes.
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No mesmo sentido, veja-se a observacdo do cientista politico Bruno
Wilhelm Speck a propdsito do critério para limitacdo as doag¢bes de campanha
para as pessoas fisicas:

“(...) a defini¢do do teto de contribui¢oes em fun¢do do poder
econdémico dos doadores esta em conflito com a ideia de
garantir equidade entre os doadores. A atual legislacdo
brasileira transforma a iniquidade social e econémica em norma
para o financiamento eleitoral. Quem tem uma renda menor
podera doar menos as campanhas ndo s6 por forca da
realidade, mas também pela I%i ”

Portanto, as regras legais ora questionadas sobre o financiamento de
campanhas violam, em maultiplas dimensdes, o principio constitucional da
igualdade.

2.3 - DA VIOLACAO AO PRINCIPIO DEMOCRATICO

O principio democratico € a espinha dorsal da Constituicdo de 88, que
representou o marco juridico da superacdo do autoritarismo politico no pais.
Este principio foi acolhido em inUmeros preceitos centrais do texto
constitucional, como a clausula do Estado Democratico de Direito (art. 1°,
caput), a alusdo a fonte popular do poder (art. 1° Paragrafo Unico), e a
garantia do sufragio universal pelo voto direto, secreto, e com valor igual
para todos (art. 14), que foi, inclusive, elevada a condicdo de clausula pétrea
(art. 60, 8 4°, 11).

A ideia de democracia pressupde a igualdade politica dos cidaddos. E essa
igualdade que esta por tras da atribuicdo do mesmo valor a todos os votos —
principio do one man, one vote, a que se referem 0s norte-americanos —, e que
justifica o principio majoritario, segundo o qual, diante de desacordos politicos,
deve prevalecer a vontade da maioria, desde que ndo implique em ofensa aos
direitos da minoria. Se ndo ha igualdade politica entre os cidaddos, o sistema
politico se constitui ndo como democracia, mas como aristocracia, como
governo de elites. Com a captura da esfera politica pela esfera econdémica, a
desigualdade que caracteriza a segunda é transferida para a primeira, o0 que leva,
tendencialmente, a formacao de um governo dos ricos, a uma “plutocracia”.

® Bruno Wilhelm Speck. “O Financiamento de Campanhas Eleitorais”. In: Leonardo Avritzer e Fatima
Anastasia. Reforma Politica. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2006, p. 156.
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O principio democratico ndo se compatibiliza com a disciplina legal da
atividade politica que tenha o efeito de atribuir um poder muito maior a alguns
cidaddos em detrimento de outros, e é exatamente este o resultado da aplicacéo
das normas juridicas ora questionadas, que, como acima salientado, ampliam a
forca politica dos detentores do poder econdmico e dos seus aliados, em
detrimento dos demais eleitores. Como ressaltou David Samuels, apds ampla
pesquisa empirica sobre o financiamento eleitoral brasileiro, tem-se hoje um
sistema em que o dinheiro é excessivamente importante nas elei¢oes, o que “ faz
com que a balanca pese a favor do candidato que tiver a seu lado contribuintes
endinheirados. O dinheiro acentua a viabilidade das candidaturas e sua falta

limita enormemente a competitividade dos candidatos ™

De acordo com o magistério de John Rawls, a promocéo da democracia
impbe que se divisem mecanismos que tornem “os legisladores e partidos
politicos independentes das grandes concentragdes de poder privado econdmico
e social, nas democracias capitalistas”. 1 Em outras palavras, o funcionamento
da democracia pressupde que se estabelecam instrumentos que, na medida do
possivel, imponham uma prudente distancia entre o poder politico e o dinheiro,
tendo em vista a tendéncia natural deste ultimo de se infiltrar sobre os demais
subsistemas sociais, dominando-os.

As normas impugnadas --- art. 24, e paragrafo unico, e art. 81, caput e 8§
1° da Lei n° 9.504/97, bem como art. 31, da Lei n° 9.096/95, e as expressoes ,,0u
pessoa juridica®™, constante do art. 38, inciso III, da mesma lei, e ,,e juridicas™,
inserida no art. 39, caput e 8 5° do citado diploma legal --- falham gravemente
neste ponto, dai a incompatibilidade com o art. 1°, ,,caput®, da Carta Maior.

No cenario germéanico, o Tribunal Constitucional Federal tem reconhecido
que a democracia implica na existéncia de um principio de igualdade de chances
entre os partidos politicos, que a disciplina do financiamento eleitoral deve
respeitar. A Corte entendeu, por exemplo, que legislacdo que permitia ampla
possibilidade de deducdes fiscais de

10 David Samuels. “Financiamento de campanhas no Brasil e propostas de reforma”. In: Glaucio Ary Dillon
Soares e Lucio R. Renné (Orgs.). Reforma Politica; LicGes da Historia Recente. Rio de Janeiro: FGV, 2006, p.
148.

11 John Rawls. Justice as Fairness: A Restatement. Cambridge: Harvard University Press, 2001, p. 150.
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contribuigdes a campanhas violava este principio, “por favorecer o0s
partidos cujos programas e atividades tenham apelo para os circulos do poder

A . 1112
economico.

Dito principio de igualdade de chances tem plena aplicabilidade no
sistema constitucional brasileiro, como afirmou o Ministro Gilmar Mendes, no
voto proferido no julgamento do Recurso Extraordinario n® 630.147/DF:

“Portanto, ndo se afigura necessario despender maior esforco
de argumentagdo para que se possa afirmar que a concorréncia
entre os partidos, inerente ao préprio modelo democratico e
representativo, tem como pressuposto inarredavel o principio da
., igualdade de chances".

O principio da igualdade de chances entre os partidos politicos
abrange todo o processo de concorréncia entre os partidos, nao
estando, por isso, adstrito a um segmento especifico. E
fundamental, portanto, que a legislagéo que disciplina o sistema
eleitoral, a atividade dos partidos politicos e dos candidatos, o
seu financiamento, o0 acesso aos meios de comunicagdo, 0 uso
da propaganda governamental, dentre outras, ndo negligencie a
ideia de igualdade de chances sob pena de a concorréncia entre
agremiacOes e candidatos se tornar algo ficcional, com grave
comprometimento do proprio processo democrdtico” (grifo
N0sso).

Também nesta perspectiva, as normas questionadas atentam contra a
democracia, por ndo respeitarem a paridade de armas entre os partidos, ao
fortalecerem aqueles que tém mais acesso ao poder econdmico, seja pelas
bandeiras politicas que sustentam, seja pela sua participacdo no governo de
ocasido. Como esclareceu a Conselheira Federal Daniela Teixeira, em seu voto:

“Assim  concebido, o financiamento privado ndo seria
incompativel com os objetivos democraticas de nossa Carta
Magna. A conjugacéo de financiamento publico e financiamento
privado por pessoas fisicas pode ser caracterizada como
“financiamento democrdtico”. E, a contrario sensu, 0
financiamento de campanhas politicas por milionarias doacGes

12 8 BVerfGE 51 (1958).



107

de pessoas juridicas, que ndo sdo cidadaos, que ndo votam, e
tem apenas interesse econdémico na disputa eleitoral se
configura como ofensiva aos principios democraticos e
republicanos de nossa Constitui¢do.”

Finalmente, outro atentado ao principio democratico se infere do
tratamento privilegiado conferido pelo legislador eleitoral aos interesses do
capital em face dos interesses do trabalho e da sociedade civil organizada, na
definicdo das fontes de doacdo de campanha vedadas.

Da leitura do art. 24 da Lei 9.504/97, percebe-se que, enquanto entidades
de classe, entes sindicais e a maior parte das instituicdes que compdem o
chamado 3° setor ndo podem fazer tais doacdes, ditas contribuicbes sé@o
possiveis para a absoluta maioria das empresas privadas que perseguem
finalidade lucrativa. Esta injustificavel discriminacdo tende a favorecer, no
espaco politico, determinados interesses economicamente hegemonicos em
detrimento de outros contra-hegemonicos, o que ndo se compadece com a
neutralidade politica que deveria caracterizar a legislacéo eleitoral.

Em resumo, o sistema brasileiro de financiamento de campanhas, em
franco descompasso em relacdo aos valores igualitarios da Carta da Republica,
infunde elementos fortemente plutocraticos na nossa jovem democracia, ao
converter o dinheiro no “grande eleitor’™*®

2.4- AVIOLACAO AO PRINCIPIO REPUBLICANO

O principio republicano esta positivado no artigo 1o da Constituicao
Federal, que instituiu o estado brasileiro como uma “Republica Federativa”.
Mas o principio republicano ndo se esgota na instituicdo de uma forma de
governo representativo e temporario, em oposi¢cdo a monarquia. A ideia de
Republica € mais ambiciosa, derivando da nocdo de que 0s governantes e
agentes publicos ndo gerem o0 que é seu, mas o0 que pertence a toda a
coletividade: a “coisa publica” (res publica).

B A expressdo é de Claudio Weber Abramo: “O processo eleitoral brasileiro caracteriza-se por uma forte
influéncia de interesses econdmicos no resultado dos pleitos. A correlacdo entre sucesso eleitoral e
financiamentos recebidos é sempre muito elevada, qualquer que seja o nivel de agregagdo que se tome. No
Brasil, o grande eleitor é o dinheiro”, p. 6. In: “Um mapa do financiamento politico nas elei¢des municipais
brasileiras de 2004”. Disponivel em www.asclaras.org.br, acessado em 08.07.2011. No mesmo sentido, veja-se
David Fleisher. “Reforma Politica e Financiamento de Campanhas Eleitorais”. In: Wilhelm Hofmeister (Org.).
Os Custos da Corrupcéo. Séo Paulo: Loyola, 2000, pp. 79-104.
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Dai porque o principio republicano envolve multiplas exigéncias,
revestidas de profundo significado ético, como a responsabilidade juridico-
politica dos agentes publicos pelos seus atos, a sua atuacdo pautada ndo por
motivos particulares ou sentimentos pessoais, mas guiada por razdes pablicas, e
a existéncia de separacdo entre o espaco publico e o privado. Neste sentido,
pode-se dizer que determinadas préaticas politicas e administrativas, infelizmente
ainda muito arraigadas em nosso pais, sdao profundamente anti-republicanas,
como o patrimonialismo e o favorecimento, pelos agentes publicos, dos
interesses privados dos seus “amigos” ou “credores”.

Ocorre que o sistema de financiamento de campanhas hoje existente
fomenta estas praticas anti-republicanas ao invés de combaté-las. No Brasil
contemporaneo, raros sdo o0s escandalos politicos que ndo tém alguma
correlagdo com o financiamento das campanhas eleitorais. Tragicamente, é
comum que o dinheiro investido nas campanhas seja, depois, subtraido aos
cofres publicos. O poder econdmico captura o poder politico ndo apenas no
sentido de programa-lo para a execucdo de seus interesses licitos. A captura
também ocorre com o intuito de obter vantagens ilicitas.

A historia € por todos conhecida. Como S30 necessarios recursos para
ganhar uma eleicdo, os politicos, para se tornarem competitivos, sdo levados a
procurar os detentores do poder econdmico visando a obtencdo destes recursos.
Cria-se, entdo, uma relacdo promiscua entre o capital e o meio politico, a partir
do financiamento de campanha. A doag¢do de hoje torna-se o “crédito” de
amanha, no caso do candidato financiado lograr sucesso na eleicdo. Vem dai a
defesa, pelos politicos “devedores”, dos interesses econdmicos dos seus
doadores na elaboracdo legislativa, na confeccdo ou execucédo do or¢camento, na
regulacdo administrativa, nas licitacdes e contratos publicos etc.

Evidentemente, ndo se afirma aqui que todos os politicos sdo corruptos e
favorecem indevidamente os seus financiadores de campanha, nem que todos
aqueles que contribuem para campanhas o fazem na expectativa de receberem
alguma futura “contraprestacdo” ndo-republicana. Esta seria uma generalizagdo
injusta e absolutamente descabida. O que se afirma é que o tratamento dado pela
legislacdo brasileira ao financiamento das campanhas favorece o florescimento
destas
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relacdes pouco republicanas entre os politicos e o0s detentores do poder
econdmico, que tanto penalizam a Nacéo.

No cenario politico brasileiro, o financiamento privado ndo ocorre atraves
de uma grande quantidade de pequenas doacdes, pulverizadas por todo o
eleitorado. Na pratica, sdo poucos os doadores, e estes fazem contribuigdes
expressivas, conseguindo, com isso, manter relagdes muito proximas com o0s
candidatos que patrocinam. Como salientou David Samuels,

“O mercado de financiamento de campanha esta dominado por
relativamente poucos atores, quer pessoas fisicas ou juridicas.
Em média, poucos contribuem, mas quando o fazem, tendem a
dar muito dinheiro... Doagdes maiores de poucos individuos sédo
claramente mais importantes para os candidatos do que as
doacdes menores de um grande nimero de pessoas... A natureza
fechada' do financiamento de campanha no Brasil implica que
os candidatos provavelmente estdo mais proximos de seus
financiadores, ao contrdrio dos Estados Unidos, onde os
candidatos estdo familiarizados com alguns mas ndo com todos
0s contribuintes. Isso sugere que o financiamento de campanhas
no Brasil é, em grande medida, ,,voltado para servigos ", mais
do que voltado para a ,,politica”...: os contribuintes esperam um
,servico  especifico, que apenas um cargo publico pode
oferecer em retorno pelo seu investimento™ "~

Os dados empiricos existentes corroboram esta afirmacdo, quando
demonstram que os principais financiadores privados das elei¢des brasileiras séo
empresas que atuam em setores econdémicos que mantém intenso contato com o
Estado, seja porque tém no Poder Publico o seu principal cliente, seja porque a
sua atividade se sujeita a uma forte regulacéo estatal. E o caso, em especial, das
empreiteiras.™

A vedacdo constante do artigo 31, VII, da Lei. 9.096/95, de que
concessionarias de servicos publicos realizem doacdes, € absolutamente
insuficiente para realizar a finalidade subjacente ao preceito, que € impedir que
empresas que mantenham intensa relacdo com os governos interfiram no
processo que leva a sua formacdo. Isso é feito, e de modo bastante incisivo,
pelas demais empresas que contratam com o

4 ) o ) .
Cf. David Samuels. “Financiamento de Campanhas no Brasil e Propostas de Reforma”. Op Cit, p. 147.

Bet, Idem, ibidem, pp. 139-147.
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Estado ou se submetem frequentemente a sua regulacdo. Em seu parecer,
0 Dr. Eduardo Mendonga esclarece que desse mecanismo resulta um verdadeiro
estado de inconstitucionalidade permanente:

“Retomando a organiza¢do enunciada acima, constata-Se que 0
conjunto  normativo impugnado viola 0s principios
constitucionais em questdo também em um segundo momento, ja
apos a conclusdo do processo eleitoral. Isso pelo fato de que a
promiscuidade entre o poder econdmico e 0 sistema eleitoral
tende a produzir efeitos danosos continuados, potencializando o
trafico de influéncia e a corrupcdo em suas variadas formas.
Cria-se, portanto, um verdadeiro estado de
inconstitucionalidade permanente, cujos efeitos séo virtualmente
incontrolaveis, dada a impossibilidade de se aferir, em cada ato
do Poder Publico, a eventual existéncia oculta de motivacdes
indevidas. Tal circunstancia, por si s6, recomenda a intervencao
concentrada da jurisdi¢cdo constitucional.”

Como se sabe, a interpretacdo constitucional ndo se esgota na anélise
linguistica dos enunciados normativos constantes no Texto Magno. A
hermenéutica constitucional envolve também, necessariamente, a apreciacdo do
fragmento da realidade sobre a qual incidem os preceitos constitucionais.

Na hipétese presente, o campo empirico fornece indicacdes eloquentes de
que o modelo de financiamento de campanhas adotado pelo legislador brasileiro
vem comprometendo a eficacia social do Principio Republicano, exigindo
providéncias no ambito da jurisdicdo constitucional, dai a inconstitucionalidade
das normas ora impugnadas em relagdo aos artigos 1°, ,,caput™ e 3°, da Carta
Maior.

3 - A PROTECAO DEFICIENTE DOS _PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS PROVIDA PELA ATUAL LEGISLACAO.
APLICACAO DO PRINCIPIO DA PROPORCIONAL IDADE

Diante do reconhecimento de que o Estado tem ndo s6 o dever de se
abster, mas também o de agir concretamente na protecdo de bens juridicos de
indole constitucional, a doutrina vem assentando que a
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violacdo ao principio da proporcionalidade ndo ocorre apenas quando ha
excesso na acdo estatal, mas também quando ela se apresenta manifestamente
deficiente.’®16 O STF ja empregou esta categoria em algumas decisdes. De
acordo com o Ministro Gilmar Mendes:

“Quanto a proibi¢do de protegdo insuficiente, a doutrina vem
apontando para uma espécie de tarantismo positivo, ao
contrario do tarantismo negativo (que se consubstancia na
protecdo contra excessos do Estado) ja consagrado pelo
principio da proporcionalidade. A proibicdo da protecéo
insuficiente adquire importancia na aplicacdo de direitos
fundamentais de protecdo, que se consubstancia naqueles casos
em que o Estado n&o pode abrir mdo da protecdo do direito
penal para garantir a prote¢io do direito fundamental. ™

A violacdo a proporcionalidade, na sua faceta de proibicdo a protecéo
deficiente, € manifesta no caso, diante da constatacdo de que as normas legais
impugnadas ndo protegem de maneira suficiente a igualdade, a democracia e o
principio republicano - principios de capital importancia na ordem
constitucional brasileira. E, sob a perspectiva dos interesses constitucionais em
conflito, o que se perde por forca desta deficiéncia em protecdo estatal ndo é
minimamente compensado pelas vantagens obtidas em razdo da tutela
insuficiente.

E verdade que o modelo vigente permite que as campanhas eleitorais —
pelo menos a de alguns candidatos — sejam muito irrigadas por recursos
econdmicos. Porém, o maior acesso a recursos por parte de (alguns) candidatos e
partidos ndo €, em si mesmo, um bem juridico relevante. Pelo contrario, o
encarecimento das campanhas que ele proporciona pode ser até prejudicial a
dindmica democratica do processo eleitoral, por tornar ditas campanhas
excessivamente publicitarias e

16 ¢f. Martin Borowski. La Estructura de los Derechos Fundamentales. Trad. Carlos Bernal Pulido. Bogota:
Universidad Externado de Colombia, 2003, p. 162/166; Ingo Wolgang Sarlet. “Constituicdo e Proporcionalidade:
O Direito Penal e os Direitos Fundamentais entre a Proibi¢do de Excesso e Deficiéncia”. In: Revista Brasileira
de Ciéncias Criminais, v. 47, 2004, p. 60-122; e Lénio Luiz Streck. “Bem Juridico e Constitui¢do: Da Proibi¢do
do Excesso (Ubermassverbot) & Proibicdo de Protecéo Deficiente (Untermassverbot)”. Boletim da Faculdade de
Direito , v. 80, 2004, p. 303/345.

17 RE 418.376, DJ 23/03/2007.
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pirotécnicas, em detrimento do debate politico de ideias e projetos™.
Convém ndo olvidar, neste ponto, que o sistema brasileiro consagra também o
financiamento puablico das campanhas eleitorais, além de subsidia-las
indiretamente, com medidas como o horéario eleitoral gratuito. Portanto,
certamente ndo serd por falta de recursos que as eleigdes brasileiras perderdo em
vitalidade.

Pode-se afirmar, por outro lado, que ao nao restringir as doagdes de
campanha tdo fortemente, o legislador estaria protegendo o direito fundamental
a liberdade de expressdo. O argumento, contudo, ndo convence. Ndo parece
razoavel equiparar o uso de recursos econdémicos a manifestacdo de alguma
ideia’®. N&o fosse assim, como compreender o comportamento recorrente dos
principais doadores de campanha no Brasil, que doam simultaneamente para 0s
candidatos rivais, com maior chance, nos pleitos para a Chefia do Poder
Executivo? Como uma contraditoria manifestagdo politica em favor da eleicdo
de todos os candidatos aquinhoados?

N&o se questiona aqui, obviamente, que as pessoas naturais e juridicas
desfrutam de plena liberdade de expressdo no contexto das disputas eleitorais. E
evidente que todas elas podem se manifestar publicamente a favor ou contra
candidaturas, politicos, partidos, projetos e bandeiras. Sem a garantia desta
possibilidade, sequer existiria genuina democracia. Apenas nao se concebe a
doacdo eleitoral ou partidaria como exercicio deste nobre direito. Suscitar a
liberdade de expressdo ndo € adequado para proteger o suposto direito de as
pessoas juridicas realizarem tais doacdes. N&o ha a necessidade de se ponderar
igualdade politica e liberdade de expresséo, pois esta simplesmente ndo esta em
questdo. Tal como, por exemplo, o direito de ajuizar agdes populares, a
realizacdo dessas doagdes concerne aos direitos de cidadania, ndo ao exercicio
da liberdade de expressao.

18 Neste sentido, cf. Bruno Speck. “O Financiamento de Campanhas Eleitorais”. Op. cit., p. 154, e José Jairo
Gomes. Direito Eleitoral. 52 ed., Belo Horizonte: Del Rey, 2010, p. 268.

19 Nzo se ignora que a Suprema Corte norte-americana, na sua atual composicéo fortemente conservadora, tem
entendimento diverso, que a levou a invalidar no ano passado, no polémico julgamento do caso Citizens United
v. Federal Election Comission, uma lei que impunha limite de doac¢Ges a campanha eleitoral, em apertada
votacgdo tomada por 5 votos contra 4. Para uma forte critica a esta decisdo, veja-se Ronald Dworkin. “The
Devastating Decision”. In: The New York Tomes Review of Books, 25.02.2010, obtido em
http://www.nybooks.com/articles/archives/2010/feb/25/the-devastating-decision/, acessado em 29.06.2011.
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O interesse contraposto a restricdo as doacbes de campanha, por parte das
pessoas juridicas, € a liberdade econémica destas entidades de utilizarem o
préprio patriménio da forma como decidirem. No nosso sistema constitucional,
esta liberdade, conquanto protegida, ndo desfruta da mesma tutela reforcada que
salvaguarda as liberdades politicas e existenciais. No modelo do Estado Social e
Democréatico de Direito, adotado pela Carta de 88, as liberdades econdmicas
podem e devem ser restringidas, de forma proporcional, em favor de valores e
objetivos como a promogédo da democracia e da justica social.

A restricdo a liberdade econdmica das pessoas juridicas que resultaria da
vedacéo as suas doacdes a campanha eleitoral ou a partido politico seria muito
reduzida. Ela ndo envolveria qualquer limitacdo ao uso dos recursos destas
entidades para o desempenho das suas atividades negociais ou institucionais,
mas tdo-somente para o financiamento, direto ou indireto, das campanhas
eleitorais. J& 0 ganho obtido com esta vedacao, da perspectiva dos principios da
igualdade, democratico e republicano afigurar-se-ia muito elevado, como foi
acima destacado.

Com relacgéo as pessoas naturais, no outro prato da balanca da ponderacao
também figura, ao lado da liberdade econémica, o direito a participacdo politica.
Este € titularizado apenas pelos cidaddos, que compdem o povo brasileiro, e ndo
pelas empresas e pessoas juridicas em geral. Com efeito, s6 as pessoas naturais,
cidadds de um Estado, tém o direito de participar do seu processo eleitoral,
buscando influir na composicdo dos 6rgdos representativos e na formacdo da
vontade geral da comunidade politica®®. Tal direito deve ser concebido em
termos estritamente igualitarios, como um corolario do principio democratico,
que postula a igualdade de todos os cidaddos no espaco da politica.

Dai porque a limitacdo as doagdes impostas as pessoas naturais que ndo
vede ditas contribui¢cbes, mas imponha teto igualitario ao seu valor, ndo se
afigura restricdo excessiva ao direito a participacédo politica, uma vez que este,
como acima destacado, deve ser concebido em termos também igualitarios, pela
sua propria natureza. Ao ndo impor limite igualitario, mas fundado na renda do
doador, o legislador deixou de proteger suficientemente os principios da
igualdade, da democracia e

20 . . « ~ ~ . o A

Como salientou Ronald Dworkin ao tratar do mesmo tema, “empresas sdo ficgoes legais. Elas ndo tém
opinibes proprias para contribuir e direitos para participar com a mesma voz e voto na politica”. In: “The
Devastating Decision”. Op. cit., p. 3.



114

republicano, sem obter, em contrapartida, qualquer vantagem equiparavel
na tutela de interesses legitimos.

Por tais razdes, conclui-se que as normas impugnadas ndo superam o teste
da proporcionalidade, na sua dimensdo de proibicédo a protecdo deficiente, uma
vez que nao tutelam de forma suficiente os principios constitucionais da
igualdade, da democracia e republicano.

4 - BREVES NOTAS SOBRE OS PEDIDOS E TECNICAS DE
DECISAO NO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE:

a) A diferenca entre texto e norma legal

De acordo com a jurisprudéncia desse Eg. Tribunal, a hermenéutica
juridica contemporanea distingue texto e norma. O texto € o significante, objeto
da interpretacdo, e a norma é o seu significado. Neste sentido, ndo se interpreta
uma norma juridica, pois esta ja €, em si, o resultado do ato de interpretar.

Por isso, ndo ha qualquer Obice a que se postule, em sede de controle
abstrato de constitucionalidade, a invalidade de uma norma que se extrai, a
contrario sensu, de um texto legal, mas que ndo estd contida em qualquer
fragmento linguistico. O controle de constitucionalidade, afinal, recai sobre a
norma juridica, e ndo sobre o texto legal, como comprova a possibilidade de
declaragdo parcial de inconstitucionalidade sem reducédo de texto (cf. art. 28,
Paragrafo Unico, da Lei 9.869/99).

N&o h4, portanto, qualquer impedimento a que o STF aprecie os pedidos
de declaracéo de inconstitucionalidade parcial, sem reducéo de texto, dos Art. 24
da Lei 9504 e 31 da Lei 9.096, por permitirem, a contrario sensu,
respectivamente, as doagfes de pessoas juridicas a campanhas eleitorais e a
partidos politicos.

b) A declaracéo de inconstitucionalidade com eficacia ex-nunc

E hoje incontroverso o cabimento da modulagio temporal dos efeitos das
decisOes no controle de constitucionalidade, de maneira a salvaguardar bens
juridicos de estatura constitucional que poderiam ser sacrificados de forma
desproporcional, caso se atribuissem efeitos
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retroativos a toda e qualquer decisdo invalidatria de atos normativos.?!
Tal possibilidade esta expressamente consagrada no art. 27 da Lei 9.868/99, e
vem sendo empregada usualmente pelo STF.

No caso presente, razfes importantes ligadas a protecdo da seguranca
juridica e da confianca legitima impdem que se postule esta modulagdo, com
atribuicéo de efeitos ex-nunc, aos pedidos relacionados a invalidagdo das normas
que autorizam as doacdes a campanha eleitoral ou a partido politico feitas por
pessoas juridicas.

Com efeito, seria absurdo punir os doadores e donatarios que deram ou
receberam estas doag6es no passado, dentro dos limites definidos na legislacéo,
uma vez que eles nada mais fizeram do que seguir as normas juridicas em vigor,
dotadas de presuncdo de constitucionalidade. Aqui os critérios previstos no art.
27 da Lei 9.869/99 aplicam-se perfeitamente, justificando a atribuicéo de efeitos

prospectivos a eventual decisdao invalidatoria das normas referidas nos itens “a
e “b” supra.

C) As “lacunas juridicas ameacadoras” e a declaragdo de
inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade

H& hipoteses em que o afastamento imediato do ato normativo
inconstitucional acarreta maior dano aos valores constitucionais do que a
manutencdo temporaria da sua eficicia. Nestes casos, a invalidacdo imediata do
ato normativo gera o surgimento de “lacuna perigosa”, que se revela
extremamente danosa ao ordenamento constitucional. Em tais circunstéancias, é
recomendavel ao Tribunal Constitucional que se abstenha de afastar
imediatamente a norma impugnada, fixando um termo final para a sua eficacia.
Dessa forma, permite-se que, neste interim, 0s érgdos competentes editem novo
ato normativo sem o vicio apontado pela Corte, evitando a lacuna em questao.

A possibilidade de prolacdo desta espécie de decisdo encontra-se também
contemplada no art. 27 da Lei 9.868/99.

Nesse Eg. STF, ha véarios precedentes neste sentido, envolvendo casos
como a invalidacao de lei estadual que criara novo

21 \/er Carlos Roberto de Siqueira Castro, Da declaracéo de inconstitucionalidade e seus efeitos em face das leis
9868/99 e 9882/99. In. Daniel Sarmento (org.). O controle de constitucionalidade e a lei 9868 de 1999. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2001.
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municipio sem observancia dos requisitos constitucionais pertinentes;* a
declaracdo de inconstitucionalidade dos critérios adotados para a partilha de
recursos do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) na arrecadacdo de
impostos federais;* e a invalidagdo de norma que fixara, em desacordo com a
Carta de 88, o numero de vereadores municipais. Em todos estes julgamentos,
entendeu o STF, com razéo, que os interesses tutelados pela Constituicao seriam
melhor atendidos se o efeito ablativo da declaracéo de inconstitucionalidade nao
fosse imediato, mas postergado para um momento futuro.

No caso presente, 0 mesmo cendrio se apresenta em relacdo ao pedido de
invalidacdo das normas que regem a doacgdo a campanhas eleitorais ou a partidos
por pessoas naturais, bem como o uso de recursos proprios pelos candidatos em
campanha.

Com efeito, o que se sustentou ao longo desta ADI é que o critério
adotado para limitacdo destas doacOes é flagrantemente inconstitucional,
afigurando-se também contraria a Constitui¢do a auséncia de limite para uso de
recursos proprios pelos candidatos. Defendeu-se, em sintese, que a Constituicdo
impbe que se estabelecam limites, em ambos 0s casos, e que estes ndo sejam
proporcionais a renda do doador ou candidato, mas uniformes, e em patamar
baixo o suficiente para ndo comprometer em demasia a igualdade no pleito
eleitoral.

Ocorre que a invalidacdo imediata dos atos normativos em discusséo
provocaria a supressdo dos limites hoje existentes para as doagoes,
aprofundando o vicio de inconstitucionalidade. Ter-se-ia uma inadmissivel
“lacuna juridica ameacadora”, que poderia causar a ordem constitucional danos
superiores do que a propria manutencdo temporaria dos atos normativos em
debate.

Portanto, justifica-se aqui o0 uso da técnica da declaracdo de
constitucionalidade sem pronuncia de nulidade, com a manutencdo temporaria,
pelo prazo maximo de 24 meses, dos referidos atos normativos.

d) A exortacdo ao legislador: deciséo aditiva de principio, dialogos
interinstitucionais, democracia e protecao efetiva da Constituicdo

2
ADI 2.240-7, Rel. Min. Eros Grau, DJ 03/08/2007.

3
ADI 875/DF, ADI 1.987/DF, ADI 2.727/DF e ADI 3.243/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe 30/05/2010.
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A complexidade das situacGes com as quais a jurisdi¢do constitucional
contemporanea se defronta impde que, para desempenhar adequadamente o seu
papel de garantia da Constituicdo, ela tenha de se valer de técnicas decisorias
que vao além de mera invalidacdo do ato normativo examinado. Uma destas
possibilidades envolve a exortacédo ao legislador para que produza ato normativo
exigido pela Constituicdo, dentro de balizas ja fixadas pela decisdo judicial.

No sistema constitucional brasileiro, a possibilidade de exortacdo ao
legislador para que produza ato normativo esta expressamente contemplada na
Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo, em que a decisdo consiste
em notificacdo do 6rgdo em mora para que edite a norma necessaria para suprir
a omissao reconhecida pelo STF (art. 102, § 2°, CF).

Admite-se, também, a figura do “apelo ao legislador” que ¢é realizado em
situacGes em que o ato normativo examinado, conquanto ainda valido, esteja em
transito em direcdo a inconstitucionalidade, por forca de mutacéo constitucional
ou de alteracdes significativas no plano fatico subjacente a norma juridica. Nesta
ultima hipdtese, apesar de a Corte declarar que a lei “ainda €” constitucional, ela
conclama o legislador a que produza outra norma, mais adequada as mudancas
ocorridas, sob a adverténcia de que, em caso futuro, havera a tendéncia a
invalidacdo do ato normativo questionado.

Ha& hipdteses, como a que se delineia no presente caso, em que a atuacéo
legislativa torna-se necessaria para suprir a lacuna que sera criada no momento
da invalidacdo de atos normativos contrarios a Constitui¢do. A exortacdo a que o
Poder Legislativo elabore norma, neste cenario, € providéncia ja empregada pelo
STF.

Na ADI 875, por exemplo, em que se examinou a validade da lei
complementar que estabelecera critério de rateio entre os Estados dos recursos
do FPE, foi claro o recado dado ao legislador, para que elaborasse ato normativo
em determinado prazo, a fim de evitar a “lacuna perigosa”. O mesmo aconteceu
no julgamento da ADI 2.240, que versou sobre a criacdo de municipio de Luis
Eduardo Magalhdes sem observancia dos respectivos pressupostos
constitucionais, € no RE 197.917-8, que tratou do numero de vereadores do
Municipio de Mira Estrela. Em geral, a
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recomendacdo ao legislador figura na fundamentacdo do julgado, mas
nada obsta que ela seja transposta para a sua parte dispositiva.

As decisdes no controle de constitucionalidade em que o Tribunal exorta o
legislador a agir, mas delineia diretrizes que deve seguir, sdéo chamadas de
“sentencas aditivas de principio” ou ‘“sentengas-delegagdo”, afigurando-se
frequentes, em especial, na Corte Constitucional Italiana.*

No caso presente, tal solucdo parece mais consentanea com 0s principios
democratico e da separacdo de poderes do que seria a imediata ado¢cdo de uma
decisdo de natureza substitutiva pelo STF, em que a propria Corte, sobrepondo-
se a decisdo do legislador, ja fixasse o teto para as doacOGes de campanha de
pessoas fisicas e de uso de recursos proprios em campanha para o0s candidatos.

E que ndo parece possivel inferir diretamente da Constituicio qualquer
definicdo precisa para este limite. Os principios constitucionais, neste particular,
delineiam uma moldura® de solugdes possiveis, dentro da qual certamente néo
se insere o atual regime legal. Mas, no interior da referida moldura, deve caber
prima facie ao proprio Parlamento realizar a sua opcao politica na fixacdo dos
tetos em questdo. Isto, evidentemente, ndo exclui a possibilidade de que a
solucdo que venha a ser adotada pelo legislador possa ser posteriormente
impugnada no ambito da jurisdi¢ao constitucional.

A solucdo processual ora preconizada, por outro lado, adota a perspectiva
de que a tarefa de zelar pela Constituicdo ndo cabe apenas ao Poder Judiciario
ou ao STF, mas a todos os poderes do Estado e cidaddos. Tal perspectiva
enfatiza a importancia da colaboracdo entre os poderes estatais na interpretacdo
e concretizacdo dos ditames constitucionais, e vé a abertura para dialogos
interinstitucionais no ambito do controle de

24 Cf. José Adércio Leite Sampaio. A Constituicdo Reinventada pela Jurisdi¢cdo Constitucional. Belo Horizonte:
Del Rey, 2002, pp. 215-217, e Augusto Cerri. Corso de Giustizia Costituzionale. 22 ed., Milano: Giuffré, 1997,
p. 123.

25 . o o “ ” .,
Para um amplo desenvolvimento da ideia de Constituicdo como “moldura”, em que, sem prejuizo para a

incidéncia dos principios, sobra razoavel espaco para as delibera¢Ges do legislador, veja-se Robert Alexy. Teoria

dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, pp. 575-627 (posfacio).
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constitucionalidade ndo como um sinal de fraqueza da jurisdicédo
constitucional, mas como uma virtude®,

Tal compreensdo dialdgica da hermenéutica constitucional, além de mais
coerente com o principio democratico, é a que gera uma maior probabilidade de
produzir, epistemicamente, os melhores resultados na concretizacdo da
Constituicao.

Sem embargo, na solugdo aventada, se 0 Congresso Nacional se omitir,
ndo concluindo no prazo de 18 meses a elaboracdo da legislacdo em tela,
atribuir-se-ia provisoriamente ao Tribunal Superior Eleitoral a possibilidade de
expedir as normas em discussdo, que valeriam apenas provisoriamente, até o
advento do competente ato legislativo congressual.

Trata-se de cautela adicional, para evitar que uma possivel inércia ou
demora excessiva no processo legislativo pudesse gerar a apontada “lacuna
perigosa”, ou mesmo frustrar a eficacia da decisdo do STF.

Cumpre destacar, neste ponto, que a atribuicdo de competéncia ao TSE
para disciplinar, provisoriamente, questdes urgentes de natureza eleitoral
advindas de decisdo proferida na jurisdicdo constitucional ndo é novidade no
ambito do STF.

No julgamento dos Mandados de Seguranca 26.602, 26.603 e 26.604%
em que se afirmou que o mandato parlamentar pertenceria ao partido politico e
ndo ao candidato eleito, a Corte atribuiu a0 TSE a competéncia para disciplinar
0 processo que leva a perda do mandato do politico infiel, até o advento de lei
regendo a hipotese. O TSE editou a norma em questédo, que foi declarada valida
pelo STF no julgamento da ADI 3.999 %

26 Sobre os dialogos interinstitucionais na interpretagdo da Constituicdo, veja-se Barry Friedman. “Dialogue and Judicial Review”. In: Michigan
Law Review, v. 91, 1993; Christine Bateup. “The dialogic promise: assessing the normative potencial of theories
of constitutcional dialogue”. In: Brooklin Law Review, v. 71, 2006; e Conrado Hubner Menes. Direitos
Fundamentais, Separacéo de Poderes e Deliberacédo. S&o Paulo: Saraiva, 2011.

27 MS 26.602, Rel. Min. Eros Grau, DJe 17/10/2008; MS 26.603, Rel. Min. Celso Mello, DJe 19/12/2008: MS
26.604, Rel. Min. Carmen Lducia, DJe 03/10/2008.

8
ADI 3.999, Relator Min. Joaquim Barbosa, DJe 17/04/2009.
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Finalmente, caso se entenda que ndo cabe, em sede de Ac¢édo Direta de
Inconstitucionalidade, a formulacio de pedido de exortacdo ao legislador,?® nada
obsta que os argumentos atinentes a necessidade de atuacdo legislativa para
suprir a lacuna juridica ameacadora sejam inseridas no bojo da argumentacéo
deduzida na petigéo inicial.

Nesta hipotese, a provocacdo a atuacdo do legislador ndo integraria o
dispositivo da decisdo do STF, mas poderia ser inferida da sua fundamentacéo,
assim como a competéncia do TSE para, em face de eventual demora do
Congresso, suprir provisoriamente a lacuna. Se esse for o caso, o pedido a ser
formulado na peticéo inicial, no que se refere as normas discutidas neste item,
seria tdo-somente o de declaracdo de inconstitucionalidade sem pronuncia de
nulidade.

5 - RAZOES PARA UMA ENERGICA INTERVENCAO DA
JURISDICAO CONSTITUCIONAL

Discute-se atualmente a legitimidade democratica do ativismo judicial no
exercicio da jurisdicdo constitucional, em razdo da chamada “dificuldade
contramajoritaria”®® do Poder Judiciario, que decorre do fato de os juizes, apesar
de ndo serem eleitos, poderem invalidar as decisdes adotadas pelo legislador
escolhido pelo povo. Porém, estdo presentes no caso diversas circunstancias que
apontam no sentido da plena legitimidade de uma enérgica intervencdo do STF
na questdo em debate:

a) O caso versa sobre os pressupostos do funcionamento da propria
democracia. Nao se pode acusar de anti-democratica uma atuacao jurisdicional
que se destine a aperfeicoar o funcionamento do regime democrético®

2 A plena fungibilidade entre a ADI e a ADI por Omissdo, reconhecida pelo STF no julgamento da ADI 875
(Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe 30/04/2010), refor¢a a possibilidade de formulacdo e acolhimento do referido
pedido exortativo em sede de Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade, ainda que se trate de postulacéo tipica do
contexto processual da ADI por Omisséo.

0 A expressdo “dificuldade contramajoritaria” foi cunhada em obra classica da teoria constitucional norte-
americana: Alexander Bickel. The Least Dangerous Branch. New Haven: Yale University Press, 1964.

Mesmo os autores ditos procedimentalistas, que desconfiam da jurisdi¢do constitucional, reconhecem a importancia do seu papel quando se trate de proteger os
pressupostos de funcionamento da democracia. Na linha procedimentalista, as obras classicas sdo: John Hart Ely. Democracy and Distrust. Cambridge:
Harvard University Press, 1980, e Jurgen Habermas. Direito e Democracia entre facticidade e validade. 2 v.
Trad. Flavio Beno Siebeneichler, Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997.
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b) Os representantes eleitos pelo povo, na presente hipdtese, estdo
diretamente envolvidos na questdo discutida, pois sdo os beneficiarios das
doacOes eleitorais questionadas. Por isso, o Poder Judiciario possui melhores
condicdes institucionais, pela sua maior imparcialidade na hipotese, para atuar
em favor dos principios constitucionais e das condi¢des de deliberacdo
democratica envolvidas.

c) Embora os cidad&os destituidos de poder econdbmico ndo constituam
minoria no pais em sentido estritamente numérico, eles o sdo, no sentido social,
pela sua maior vulnerabilidade no processo politico. Dai porque se justifica uma
intervencdo mais ativa da jurisdicdo constitucional em favor dos seus direitos e
interesses, pela tendéncia de que sejam negligenciados na arena da politica
majoritaria.

6 - DA MEDIDA CAUTELAR

Diante do exposto, requer a Ordem dos Advogados do Brasil seja
concedida medida cautelar, com o fito de suspender, até o julgamento definitivo
da acéo:

(a) a eficacia do art. 24 da Lei n° 9.504/97, na parte em que autoriza, a
contrario sensu, a doacdo por pessoas juridicas a campanhas eleitorais, bem
como do art. 81, caput e § 1° do referido diploma legal,

(b) a eficacia do art. 31 da Lei n°® 9.096/95, na parte em que autoriza, a
contrario sensu, a realizacdo de doacdes por pessoas juridicas a partidos
politicos; bem como a eficacia das expressfes “ou pessoa juridica”, constante
no art. 38, inciso I11, da mesma lei, e “e juridicas”, inserida no art. 39, caput e §
5° do citado diploma legal.

O fumus boni iuris esta configurado em face dos argumentos expostos ao
longo desta peca, que demonstram que a permissao de doacgdes por pessoas
juridicas a campanhas eleitorais ou a partidos politicos implica grave ofensa aos
principios da igualdade, da democracia, republicano, devendo ter lugar a
aplicacdo do principio da proporcionalidade, na sua dimensdo de vedagédo a
protecdo deficiente.
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O periculum in mora, por sua vez, se assenta no fato de que, considerando
0 tempo médio de julgamento das acGes no STF, é altamente provavel que
ocorram novas eleicOes antes que seja proferida decisdo definitiva nesta ADI. E
os efeitos deletérios das doagdes em questdo sobre a legitimidade democratica
do(s) pleito(s) que venha(m) a ocorrer neste interim serdo, pela sua prépria
natureza, de carater irreversivel.

Por outro lado é extremamente importante em matéria eleitoral que as
regras do jogo sejam claramente definidas com bastante antecedéncia, em prol
da seguranca juridica e da democracia. E esta, inclusive, a ratio do art. 16 do
Texto Magno, que consagra o principio da anualidade eleitoral. Sabe-se que o
proximo pleito ocorrerd em outubro de 2012, com as elei¢bes municipais. E
essencial, portanto, que as regras para este pleito estejam definidas com bastante
antecedéncia, para que nao haja qualquer surpresa entre 0s competidores, o que
reforca a necessidade da tutela cautelar postulada.

7 - DOS PEDIDOS

Pelo exposto, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
requer:

a) a notificacdo da PRESIDENCIA DA REPUBLICA, da CAMARA
DOS DEPUTADOS e do SENADO FEDERAL, por intermédio de seus
Presidentes, para que, como Orgados/autoridades responsaveis pela elaboracéo
dos dispositivos ora impugnados manifestem-se, querendo, no prazo de cinco
dias, sobre o pedido de concessdo de medida cautelar, com base no art. 10 da Lei
n°® 9.868/99;

b) a concessdo de medida cautelar, com base no art. 10 da Lei n°
9.868/99, para suspender (b.1) a eficacia do art. 24 da Lei 9.504/97, na parte
em gue autoriza, a contrario sensu, a doacao por pessoas juridicas a campanhas
eleitorais, bem como do art. 81, caput e 8§ 1°, do referido diploma legal, (b.2)
e do art. 31 da Lei n® 9.096/95, na parte em que autoriza, a contrario sensu, a
realizacdo de doacbes por pessoas juridicas a partidos politicos, e das
expressdes “ou pessoa juridica”, constante no art. 38, inciso Ill, da mesma
lei, e “e juridicas”, inserida no art. 39, caput e 8 5° do citado diploma legal,
até o julgamento do mérito;
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c) a notificacdo do Exmo. Sr. Advogado-Geral da Unido para se
manifestar sobre 0 mérito da presente acao, no prazo de quinze dias, nos termos
do Art. 8° da Lei n° 9.868/99 e da exigéncia constitucional do Art. 103, § 3%

d) a notificacdo do Exmo. Sr. Procurador Geral da Republica para que
emita o seu parecer, nos termos do art. 103, 8 1° da Carta Politica;

e) a procedéncia do pedido de mérito para que:

e.l - seja declarada a inconstitucionalidade parcial, sem reducéo de
texto, do art. 24 da Lei 9.504/97, na parte em que autoriza, a contrario sensu, a
doacdo por pessoas juridicas a campanhas eleitorais, bem como a
inconstitucionalidade do Paragrafo Unico do mesmo dispositivo, e do art.
81, caput e § 1° do referido diploma legal;

e.2 - seja declarada a inconstitucionalidade parcial, sem reducéo de
texto, do art. 31 da Lei n°® 9.096/95, na parte em que autoriza, a contrario
sensu, a realizacdo de doacOes por pessoas juridicas a partidos politicos; e a
inconstitucionalidade das expressdes “ou pessoa juridica”, constante no art.
38, inciso I11, da mesma lei, e “e juridicas”, inserida no art. 39, caput e § 5°
do citado diploma legal;

e.3 - seja declarada a inconstitucionalidade, sem pronuncia de
nulidade, do art. 23, § 1° incisos | e Il, da Lei 9.504/97, autorizando-se que
tais preceitos mantenham a eficacia por mais 24 (vinte e quatro) meses, a fim de
se evitar a criagdo de uma “lacuna juridica ameagadora” na disciplina do limite
as doacOes de campanha realizadas por pessoas naturais e ao uso de recursos
proprios pelos candidatos nestas campanhas;

e.4 - seja declarada a inconstitucionalidade, sem pronuncia de
nulidade, do art. 39, 8§ 5° da Lei 9.096/95 - com excecdo da expressdao “e
juridicas”, contemplada no pedido “e-2”, supra - autorizando-se que tal preceito
mantenha a eficicia por mais até 24 meses, a fim de se evitar a criacdo de uma
“lacuna juridica ameacadora” na disciplina do limite as doagfes a partido
politico realizadas por pessoas naturais.
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e.5 - seja instado o Congresso Nacional a editar legislacdo que estabeleca
(1) limite per capita uniforme para doag6es a campanha eleitoral ou a partido
por pessoa natural, em patamar baixo o suficiente para ndo comprometer
excessivamente a igualdade nas eleicbes, bem como (2) limite, com as mesmas
caracteristicas, para 0 uso de recursos proprios pelos candidatos em campanha
eleitoral, no prazo de 18 (dezoito) meses, sob pena de atribuir-se ao Eg. Tribunal
Superior Eleitoral - TSE a competéncia para regular provisoriamente a questao.

Deixa-se de atribuir valor a causa, em face da impossibilidade de aferi-lo.
Nesses termos, pede deferimento.
Brasilia/DF, 05 de setembro de 2011.
Ophir Cavalcante Junior
Presidente do Conselho Federal da OAB

Oswaldo Pinheiro Ribeiro JUnior
OAB/DF 16.275



