INTRODUCAO

Os partidos politicos sdo agentes fundamentais para a manutencdo do sistema
democratico brasileiro. Desempenham fun¢do de mediacdo entre o povo e o Estado.
Possibilitam, a partir da defini¢do de ideologias e programas, o exercicio consciente do direito
ao voto, bem como facilitam o funcionamento dos poderes Legislativo e Executivo a partir da
formacao de blocos de convergéncia ou divergéncia de programas (BASILE, 2010).

Existem 35 partidos politicos devidamente registrados no Tribunal Superior Eleitoral.
O financiamento destes € objeto de inumeras discussdes no ambito da reforma politica, sendo
alvo de intensos debates, especialmente quanto as graves disfungdes decorrentes de
comportamentos ilicitos ou abusivos, tais como a corrupcao partidaria, uso de contabilidade
paralela, denominada de “caixa dois”; “aluguel” de legendas, venda de votos e outros
comportamentos oportunisticos. Um dos argumentos que instiga as discussdes e propostas de
reforma politica no Brasil ¢ a quantidade exagerada partidos politicos e de candidatos
registrados, a qual deforma o sistema e prejudica o direito de voto do eleitor, que dificilmente
possui meios e tempo habeis para analisar as dezenas de programas partidarios, candidatos e
possibilidades de voto. Apesar dessas dificuldades ¢ inegavel que esses sdo atores essenciais
para a manutencao da democracia brasileira.

No plano do ordenamento juridico, a Constituigdo Federal e o Codigo Eleitoral
positivam uma preocupacdo quanto a interveng¢do econdmica e o desfavorecimento do direito
a liberdade politica (Art. 14, § 9° da Constituicdo Federal e Art. 237 da Lei 4.737/65). Por
outro lado, o Direito Tributdrio possui intima relagdo com sistema partidario, dado que atua a
partir de sua funcao extrafiscal, no que tange a protecao ¢ manutencdo da liberdade politica,
por meio da imunidade tributaria do patrimonio, renda ou servicos dos partidos politicos e

suas fundagoes.

2 O DIREITO FUNDAMENTAL A LIBERDADE POLITICA

Para melhor compreender o papel do Direito Tributario na efetivacdo dos direitos
fundamentais, especificamente, os mecanismos da imunidade tributéaria dos partidos politicos,
propde-se a andlise do direito fundamental a liberdade politica, seu nascimento e premissas.

Isaiah Berlin (1981), reconhecendo a pluralidade de nocdes de liberdade, diferencia

duas concepcdes gerais: a negativa ¢ a positiva. A liberdade politica negativa consistiria no



dominio no qual ¢ permitido a atuacdo do individuo sem intervencdo de terceiros, ou seja, a
liberdade de agir politicamente. Ja a liberdade positiva tem sua origem identificada pelo autor
no desejo de autogovernacao do individuo, a liberdade para agir politicamente. O autor
salienta a relagdo intima entre democracia e essa natureza da liberdade, a partir do desejo do
individuo de participar dos processos que irdo reger sua vida.

A liberdade politica tem seu marco juridico na Constituicdo norte-americana de
1787, que traz o principio democratico ¢ de separagdao de poderes. Dois anos depois, a
Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789 positivou o dever do Estado de
garantir os direitos nela assegurados, nos termos do artigo 16: “toda a sociedade na qual a
garantia dos direitos ndo ¢ assegurada, nem a separacdo dos poderes determinada nao possui
Constituicao”. Salienta-se o carater programatico da Declaracdo, que ndo se contenta em
refletir a sociedade da época, como também vincula o Estado a responsabilidade de garantia
dos direitos fundamentais nela dispostos.

Dessa forma, a liberdade politica se apresenta como direito fundamental de primeira
dimensdo, com cardter negativo — exigindo a absten¢do do Estado, protegendo o cidadao do
absolutismo estatal -, representada pelo direito ao voto e a capacidade -eleitoral,
demonstrando, nesse sentido, uma “intima correlagdo entre os direitos fundamentais e a
democracia” (SARLET, 2010, p. 47).

Pontes de Miranda (1998, p. 316-17) percebe que as formas constitucionais e
reformas politicas apresentaram-se, num primeiro momento, como problemas filosoficos que,
ap6s um periodo de persuasdo e propaganda, sio transportados para a pesquisa juridica. E a
narrativa de Cattoni de Oliveira (2013, p. 138), quando ilustra habilmente a situacao politico-
filosofica do periodo posterior a Segunda Guerra Mundial e a busca pela democracia social,
superando as nogdes de democracia politica e igualdade formal. Redefine-se a representagao
politica e os mecanismos de democracia direta a fim de aproxima-los da no¢do de democracia
participativa.

Essa preocupacdo ¢ demonstrada na redemocratizacdo brasileira; a Constituigdo
Federal de 1988 inicia suas disposicoes dessa forma: “Todo poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos, ou diretamente, nos termos dessa Constitui¢do”
(artigo 1°, paragrafo unico). Segue a teoria democratica representativa, que pressupoe,
conforme Canotilho (2003, p. 288), a existéncia de “Orgdos representativos, eleicdes
periodicas, pluralismo partidario, separacao de poderes”, bem como “processos que oferegcam
aos cidaddos efectivas possibilidades de aprender a democracia”, como a democracia

representativa partidaria estabelecida no inciso V do mesmo artigo.



Percebe-se o papel de relevancia que o sistema eleitoral, mais especificamente o
sistema de representatividade direta, possui para a manutencdo da Democracia em nosso
ordenamento juridico. Sobre o pluralismo politico, Barreto Lima (2013, p. 136) o interpreta
como um principio que se articula “integrativa e normativamente, com os demais direitos
fundamentais”.

Nesse sentido, nos voltamos ao artigo 5°, caput do texto constitucional, que dispde que
“Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade”. Neste artigo nos deparamos com o
conjunto de direitos fundamentais comumente chamado de “quinteto dourado” e, dentre eles,
a positivacao de um direito geral a liberdade. Sarlet e Vale (2013, p. 220) o entendem como a
“a tradug¢do normativa de um valor que decorre logicamente do proprio sistema constitucional
e de um direito indissocidvel”.

Esse direito geral a liberdade, como um principio interpretativo e de integracgao,
funciona como cldusula de abertura material, combinado com o pardgrafo segundo artigo 5°.
Quando regido pelo principio fundamental do pluralismo politico, integra-se aos direitos
politicos (direito de voto, instituigdo dos partidos politicos, etc.), formando um direito

implicito a liberdade de participacao politica (SARLET; VALE, 2013, p. 219).

3 OS PARTIDOS POLITICOS E O SISTEMA ELEITORAL BRASILEIRO

Duverger (1988), em sua obra “Os Partidos Politicos”, busca formular uma primeira
teoria geral dos partidos politicos. O autor relembra que o vocabulo partidos ¢ utilizado para
denominar tanto as facgdes que dividiam as republicas antigas as organizacdes que
representam a opinido publica nas democracias modernas. Todas as institui¢des denominadas
partidos, no decorrer da evolucao até a democracia moderna, se contornam em torno da
conquista e exercicio de poder. Essa ¢ a tese principal de Moisei Yakovlevich Ostrogorski
(1902), um dos primeiros a escrever sobre os partidos politicos, para quem: “a propriedade
natural de todo o poder consiste em concentrar-se”. Observa que, em geral, o
desenvolvimento dos partidos politicos parece ligado ao da democracia e do sufragio
universal. Quanto maiores as prerrogativas parlamentares, maior a necessidade do
agrupamento de seus membros por afinidade. A medida que o direito ao voto foi crescendo, a

criacdo de comités capazes de divulgar os candidatos se tornou imperiosa.



O autor condiciona o aparecimento dos partidos a trés elementos: 1) criagao de grupos
parlamentares; 11) organiza¢gdo de comités eleitorais; e iil) estabelecimento de uma relacao
permanente entre os dois elementos. Como ¢ natural dos esquemas tedricos, na pratica sua
pureza foi alterada diversas vezes. Basta que as relagdes superem o plano pessoal e tornem-se
institucionais. A adog¢ao do sufragio universal somada com sentimentos igualitarios e vontade
de eliminar as elites sociais resultou no crescimento dos partidos politicos socialistas no inicio
do século XX.

Notoriamente o processo eleitoral e os partidos politicos sdo capazes de subsistir em
regimes nao democraticos, conforme comprova a experiéncia brasileira. Porém, em tais
situagdes, nota-se uma violagdo direta a liberdade politica, uma vez que a autonomia politico-
partidaria e a livre escolha de governantes sao tolhidas.

O fato de os partidos politicos terem evoluido simultaneamente com a democracia
moderna, dificulta a sua andlise em separado. No regime democratico brasileiro,
considerando que “os candidatos recebem os mandatos tanto dos eleitores como dos partidos
politicos. A representacao ¢ ao mesmo tempo popular e partidaria” (MENDES; COELHO;
BRANCO, 2010, p. 894).

Ao longo da historia, o Brasil teve quatro codificagdes eleitorais: 1) o Decreto n.
21.076, de 24 de fevereiro de 1932; 2) a Lei n. 48, de 1935; 3) a Lei n. 1.164, de 1950; e a Lei
n. 4.347, de 1965, o Cddigo Eleitoral vigente. Nao podemos nos esquecer, ainda, a Lei n°
9.096 de 1995 — Lei Organica dos Partidos Politicos ¢ a chamada “minirreforma eleitoral ”
introduzida pela Lei n. 12.891 de 2013.

A primeira codificacdo criou a Justica Eleitoral, o sistema de representacdo
proporcional em dois turnos, o voto secreto € o voto feminino (ndo obrigatério) e, embora
faca alusdo aos partidos politicos, permitiu a candidatura avulsa. O objetivo do codigo era o
combate direto ao coronelismo predominante a época. Lembramos que o coronelismo ¢ um
sistema politico do interior que surge “como certa forma de incursdo do poder privado no
dominio publico” (LEAL, 1998, p. 271), poder privado esse representado pelos donos de
terras que barganhavam o voto dos trabalhadores rurais, “assim, na Republica, as maquinas
eleitorais manipulavam a seu arbitrio os candidatos e distribuiam entre os mesmos postos e
cargos, ficando o povo reduzido a mero simbolo constitucional” (LIMA, 1998, p. 304). Note-
se que o voto secreto inicia o combate a compra de votos, buscando a defesa da democracia.

Apo6s a Constituicao de 1934, inicia-se um periodo de transicdo, em favor de uma
reforma eleitoral “que consagrava o voto a descoberto e a representacdo majoritaria”

(CUREAU, 2012, p. 223). Jairo Nicolau (2010, p. 101) afirma que o sufragio universal esta



diretamente ligado a formacdo moderna dos partidos politicos, que deixaram de atuar como
organizagdo parlamentar estrita com poucas conexdes com a sociedade para atuar como
verdadeiros intermedidrios entre o governo e povo.

Marcelo de Oliveira Milagres (2005) vislumbra a abertura do sistema eleitoral
instituido, em face da generalidade de intimeras clausulas, o qual permitiu um modelo de
concretizagao efetivado pelo poder normativo da Justica Eleitoral. A codificagdo eleitoral de
1935 tornou obrigatorio o alistamento e o voto das mulheres que exercem atividade
remunerada, regra que permaneceu na Constituicdo de 1946.

Em 1945, Hermes Lima (1998, p. 307) avaliou a consciéncia politica do povo
brasileiro, pessimista com o futuro tendo em vista a Historia brasileira. O autor recorreu ao
instituto dos partidos politicos de massa para a constru¢do de um futuro mais democratico,
como segue:

E evidente que o povo ndo representard jamais elemento politico de
influéncia permanente, sendo através de 6rgdos adequados a expressdo dos
seus interesses e reivindicagdes, como os partidos de massa. Partidos dessa
natureza sdo para o povo ao mesmo tempo escola e instrumento, consciéncia
e verbo. (grifos nossos)

Em que pese a Constituicdo Republicana de 1891 tenha consagrado o sistema
presidencialista e as eleicdes diretas, ¢ a Constituicdo de 1946 que marca a existéncia
verdadeira de partidos politicos no pais, sdo varias as referéncias em seu corpo as agremiagoes
partidarias. No diploma de 1946, a Justi¢a Eleitoral, o sigilo do voto e o sufragio universal
ganham valor constitucional, bem como a criagdo de partidos politicos cujas plataformas
contrariem o regime democratico ¢ vedada.

Em 1950, ¢ promulgado o Codigo Eleitoral pelo governo de Eurico Gaspar,
estabelecendo a natureza juridica dos partidos politicos como pessoas juridicas de direito
publico interno, vinculando sua existéncia ao registro no Tribunal Superior Eleitoral. O
diploma discorre acerca do alistamento e voto obrigatdrio para brasileiros de ambos os sexos,
salvo mulheres que nao exercam profissdo lucrativa.

Apesar da notdria evolucdo do sistema eleitoral brasileiro, as sucessivas rupturas da
ordem constitucional, ocorridas em 1937 com a instauracao do Estado Novo e em 1964, com
o Golpe Militar, em muito contribuiram para impedir a forma¢ao de uma cultura partidaria.

Em 1965, foi criado o Codigo Eleitoral atual, j& periodo de Golpe Militar. Na época
ndo chegou a produzir efeitos, uma vez que o governo Castello Branco baixou o Ato
Institucional n. 2 e extinguiu os partidos politicos. No mesmo ano, o governo militar criou o

bipartidarismo, por intermédio do Ato Complementar n. 4, eis que a “técnica constitucional



dos percentuais eleitorais minimos fora evidentemente concebida com o propoésito de criar de
modo artificial um sistema bipartidario rigido” (BONAVIDES, 2011, p. 416). O referido ato
criou o instituto da fidelidade partidaria, que vinculava, sob perda de mandato, os candidatos
eleitos a votarem segundo as decisdes da cpula partidaria.

A Constituicao de 1988 reagiu a esse regime opressor narrado, partindo da concepgao
da importincia e dignidade primdria do homem, seus direitos e soberania enquanto
coletividade representada através de partidos politicos, agora autobnomos, conforme artigo 17:

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

I - carater nacional,

II - proibi¢@o de recebimento de recursos financeiros de entidade ou governo
estrangeiros ou de subordinagdo a estes;

III - prestagdo de contas a Justica Eleitoral;

IV - funcionamento parlamentar de acordo com a lei.

§ 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua
estrutura interna, organizac¢ao e funcionamento e para adotar os critérios
de escolha e o regime de suas coligagdes eleitorais, sem obrigatoriedade de
vinculagdo entre as candidaturas em ambito nacional, estadual, distrital ou
municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas de disciplina e
fidelidade partidaria. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 52, de
2006)

§ 2° - Os partidos politicos, apos adquirirem personalidade juridica, na
forma da lei civil, registrarao seus estatutos no Tribunal Superior Eleitoral.
§ 3° - Os partidos politicos tém direito a recursos do fundo partidario e
acesso gratuito ao radio e a televisiao, na forma da lei.

§ 4° - E vedada a utilizagdo pelos partidos politicos de organizagdo
paramilitar. (grifos nossos)

Visando assegurar a participacdo plural na vida politica do Estado, o legislador
constituinte reconheceu como essencial a organizacdo politica em torno dos partidos,
assegurando entdo a sua livre criagdo, fusdo, incorporacdo e extingdo de maneira a permitir o
pluripartidarismo. A autonomia — interna e externa- estd condicionada a observancia dos
principios da soberania nacional, regime democratico e os direitos fundamentais da pessoa
humana.

A Lei n° 9.096/1995 determina em seu artigo 1° as funcdes dos partidos politicos no
Brasil: “Art. 1° O partido politico, pessoa juridica de direito privado, destina-se a assegurar,
no interesse do regime democratico, a autenticidade do sistema representativo e a defender os
direitos fundamentais definidos na Constitui¢cao Federal”.

Os partidos politicos detém o monopdlio de candidaturas nas disputas eleitorais, sendo
a filiagdo partidaria condigdo de elegibilidade constitucionalmente imposta (conforme art. 14,

§3°, V, da Constituicao Federal).



A liberdade de criacdo e autodeterminagdo dos partidos contida no caput ¢ criticada
por Cureau (2012, p. 249), que defende a necessidade de regras mais rigidas para a criagcdo de
partidos, uma vez que o numero de agremiacdes existentes hoje dificulta a propria
governabilidade da sociedade brasileira.

Outra mudanga importante da Constitui¢do vigente ¢ a alteragdo da natureza juridica
dos partidos, antes pessoas juridicas de direito publico interno e agora pessoas juridicas de
Direito Privado, conforme paragrafo 2° do artigo transcrito. Sua constituicdo portanto, sera
regida pelas leis civis, sendo necessdrio o registro como pessoa juridica para posterior
inscri¢do no Tribunal Superior Eleitoral.

A Carta Magna ndo cala silencia, ainda, no que tange ao financiamento dos direitos
assegurados no transcorrer do artigo, garantindo acesso ao Fundo Partidario, bem como

gratuidade no acesso ao radio e a televisao.

4 O FINANCIAMENTO DOS PARTIDOS POLITICOS

Nesse momento nos perguntamos, por que financiar os partidos politicos? Ora, apds a
Segunda Guerra Mundial, verificamos um movimento mundial no que tange a incorporagao
dos partidos nas Constituigdes da época como elementos estruturais da democracia — caso da
Constitui¢ao de 1946 no Brasil. A partir dai, ha uma mudanca de paradigmatica: os partidos
ganham exposi¢do continua com a apari¢gdo da midia de massa, ndo restrita aos periodos
eleitorais, o que acarretou em gastos continuos e na necessidade de financiamento maior ao
modelo até entao adotado, qual seja o de contribui¢des dos associados ao partido.

O financiamento dos partidos politicos se relaciona a quatro problemas principais
(USAID, 2003, p. 02). O primeiro € como evitar a competi¢ao politica desleal por abuso de
poder econdmico (“uneven playing field ). Assim os candidatos detentores de maior capital
terdo vantagens politicas superiores aos seus contendores, de tal modo que a escolha politica ¢
distorcida pela vantagem financeira. Nao serdo escolhidas as melhores propostas e candidatos,
mas os mais visiveis.

O segundo risco ¢ como evitar que a falta de recursos impeg¢a uma representacao
adequada de setores sociais (“unequal access to office”). Nesse caso a distor¢do decorre da
auséncia de competidores por falta de recursos para participar das caras campanhas politicas.

O terceiro risco ¢ ainda mais grave. Deve-se evitar que ocorra a captura econdmica
dos representantes publicos (“co-opted politicians™). Assim, aqueles que financiam os

politicos, por meio de doacdes privadas, teriam acesso privilegiado aos canais de decisdo,



desvirtuado ndo apenas a escolha politica, mas a propria estrutura do governo. O problema da
captura pode conduzir a problemas ainda mais graves.

O proximo risco ¢ ainda mais grave. E possivel que o dinheiro ilicito que irriga o
sistema politico conduza a corrupcao de todo o sistema institucional (fainted politics). Nesse
caso o proprio Estado ¢ capturado. O Estado de Direito entra em decadéncia e a liberdade
politica deixa de existir substancialmente.

Frente a inevitabilidade da ampliagdo do custeio dos partidos politicos, se questionou
o dever do Estado de financid-los diretamente e as consequéncias possiveis quanto a natureza
juridica dos partidos, assim como ao impacto na dinamica do sistema democratico.

A literatura internacional demonstrou que nao existe uma férmula magica e universal
para o problema do dinheiro na politica. Cada experiéncia nacional deve verificar quais sdo os
melhores instrumentos, considerando a cultura e histéria politica de cada pais (USAID, 2003,
p. 13).

Vejamos abaixo os principais instrumentos de controle do fluxo financeiro nas
campanhas politicas:

- Estabelecimento de Legal Limites de contribui¢cdo (“Legal cap on contributions ). O

objetivo dessa politica € reduzir o financiamento partidario;

- Proibigdo de determinadas contribui¢des, visando proibir certos financiamentos

ilicitos;

- Limitacao legal dos gastos de campanha (“legal cap on spending ”);

- Limitacao do periodo de campanha, objetivando reduzir os gastos necessarios;

- Transparéncia nos gastos partidarios, impondo a exigéncia de uma contabilidade

honesta;

- Existéncia de incentivos fiscais (“tax incentives”), com o intuito de estimular a

participacao de pequenos doadores, em detrimento dos grandes grupos econdmicos ¢;

- Espaco gratuito ou subsidiado de midia, importando em apresentacao igualitaria das

propostas partidarias.

A escolha do modelo de financiamento dos partidos politicos € outra questao central.
Duas grandes solug¢des sdo apresentadas: o financiamento direto e o indireto. Argumentos a
favor do financiamento direto elencam a transparéncia; viabilizagao da independéncia frente
aos grupos de pressdo, que reforcam a fragmentacdo do Poder; igualdade de chances entre os
partidos concorrentes, minimizagdo da corrup¢do e melhora da imagem social como
consequéncias. Ja a corrente contraria ao custeio direto apresenta a opacidade estrutural e a

corrup¢ao partidaria e sist€émica como impeditivos para a viabilizacdo das melhorias antes



apresentadas; ainda, consistiria em medida aditiva, ndo substitutiva do financiamento privado
e com beneficios marginais. Essa discussdo ainda ¢ muito presente no ambito da ciéncia
politica.

A tributagdo dos partidos politicos (“taxation status”) tem sido tratada como uma
forma de financiamento publico indireto dos partidos politicos (“indirect public funding”).
Existem trés grandes grupos de paises. Aqueles que estabelecem um status tributario especial
(“special taxation status”) para os partidos politicos, geralmente prevendo a isengao tributario.
De um universo de 111 paises pesquisados 30 (27%) possuem um regime fiscal especial, 80
paises (72%) nao possuem e 01 pais (01%) ndo tinha um regime informado.

De outro lado existem aqueles sistemas nacionais que permitem que os doadores
tenham direito a dedugdo fiscal (“tax relief”) do valor doado. De um universo de 111 paises
pesquisados 06 (05%) concedem créditos fiscais aos doadores, 14 paises concedem dedugdes
fiscais dos valores doados (13%) e 91 paises (82%) nado permitem nem a dedugdo e nem o
creditamento.

Por ultimo, existem aqueles onde os partidos politicos possuem alguma forma de
financiamento indireto (“indirect public funding”) (TJERNSTROM; KATZ). De um universo
de 111 paises pesquisados 27 paises (24%) ndao possuem alguma outra forma e 84 paises
(76%) nao possuem.

. . . .1
Veja-se ilustrativamente o quadro abaixo :

Paises H4 um status Os doadores tém Os partidos politicos
tributario especial dos direito a deducao possuem alguma
partidos politicos? fiscal? outra forma de
financiamento publico
indireto?
Sim Argentina, Chile, Argentina, Canada
Colombia, Alemanha, Colombia, India, Italia,
Israel Italia, Japdo, Japao, México, Russia,
México, Portugal e Espanha e Suécia.
Espanha.
Nao Canada, Dinamarca, | Dinamarca, Finlandia, | Chile, Dinamarca,
Finlandia, Franga, | India, Nova Zelandia, | Finlandia, Franca,
India, Nova Zelandia, | Noruega, Polonia, | Alemanha, Israel, Nova
Noruega, Holanda, | Russia, Africa do Sul, | Zelandia, Noruega,
Polonia, Russia, Africa | Espanha, Suécia, Reino | Holanda, Portugal,
do Sul, Suécia, Reino | Unido, EUA e Uruguai | Poldnia, Africa do Sul,
Unido, EUA e Uruguai. Reino Unido, EUA e
Uruguai.

' Tabela elaborada com base na tabela 9 apresentada em TIERNSTROM; KATZ, p. 220.




Sim, com dedugoes Argentina, Canada,
fiscais (tax deductions) Chile, Colombia,
ou créditos tributarios Franga, Alemanha,
(tax credits) Israel, Italia, Japdo,
México, Holanda e

Portugal.

De modo geral, podemos elencar trés tipos de financiamento publico dos partidos
politicos: 1) exclusivo das atividades eleitorais (caso da Alemanha); 2) financiamento das
atividades permanentes (observado nos paises escandinavos) e; 3) financiamento tanto das
atividades eleitorais quanto das permanentes (caso do Brasil).

O financiamento dos partidos politicos no Brasil se d4 de forma mista, ou seja, com
participagdo publica e privada. O financiamento publico visa garantir maior equidade entre os
partidos, a fim de evitar que o resultado da campanha eleitoral se torne reflexo da maior ou
menor capacidade do partido arrecadar recursos financeiros. Visa também promover a maior
publicidade do financiamento.

O financiamento publico poderé ser direto, através do Fundo Especial de Assisténcia
Financeira aos Partidos Politicos - Fundo Partidario -, ou indireto, através de beneficios
fiscais. O fundo partidario estd previsto no pardgrafo 3° do artigo 17 da Constitui¢do e €
regulamentado pela LOPP (artigos 38 e 44 da Lei n. 9096/1995). E constituido por dotacdes
or¢amentarias da Unido, multas, penalidades, doagdes e outros recursos financeiros que lhes
forem atribuidos por lei. A Unido concede ainda acesso gratuito ao radio e a televisdo para
propaganda eleitoral.

Sanseverino (2012, p. 256) defende que “os partidos politicos sdo essenciais no
sistema democratico representativo. Por isso, o Estado deve assegurar que disponham de
apoio e recursos necessarios para o seu financiamento no periodo ordinario e eleitoral”.

Verifica-se que a possibilidade de exoneragdo ndo se encontra elencada, eis que as
imunidades tributarias estdo dispostas em outro titulo da Carta Magna, bem como as isencdes
sdo disciplinadas por legislacdo infraconstitucional, a fim de viabilizar os privilégios
constitucionalmente concedidos.

O financiamento privado estd regulado pela Lei 9504/1997, que prevé limites quanto
ao valor maximo de gastos, quanto ao momento que ¢ permitido € quanto ao doador e ao

candidato’.

? Limitagdes de Doagdes Privadas para Campanhas Eleitorais (Lei 9504/1997): Art. 23. Pessoas fisicas poderdo
fazer doagdes em dinheiro ou estimaveis em dinheiro para campanhas eleitorais, obedecido o disposto nesta
Lei. (Redacdo dada pela Lei n® 12.034, de 2009) § 1° As doagdes e contribuigdes de que trata este artigo ficam




Para a melhor compreensdo do (des)cabimento do sistema de financiamento descrito
com a realidade politico-partidaria brasileira, ¢ valido analisar dois sistemas politicos
diferentes e o financiamento destes. Nesse sentido, selecionamos o sistema eleitoral alemao e
norte-americano para melhor ilustrar as diferentes possibilidades de financiamento politico-

partidario existentes.

4.1 O SISTEMA DE FINANCIAMENTO ALEMAO

A Alemanha adota o sistema misto de sistema eleitoral, adotando assim elementos
majoritarios e proporcionais no método de transformacao de votos em cadeiras. Utilizaremos
o resumo confeccionado por Luis Virgilio Afonso da Silva (1997) a fim de ilustrar as
peculiaridades do sistema eleitoral alemao:

a) cada Estado federado é dividido em um numero de distritos igual a
metade das cadeiras a que tem direito no Parlamento;

b) cada partido apresenta 2 (dois) tipos de candidaturas: um candidato
para concorrer a elei¢do majoritaria uninominal no interior de cada um dos
varios distritos e uma lista de candidatos cm ordem previamente definida
pelo partido (lista bloqueada), igual para todos os distritos de um
determinado Estado (lista estadual);

c) cada eleitor dispdoe de 2 (dois) votos, referentes as duas formas de
candidatura: no primeiro deles, vota no candidato do seu distrito e, no
segundo, em uma das listas partidarias;

d)  para a definicdo de quantos mandatos cada partido tem direito, sdo
utilizados somente os segundos votos, ou seja, os votos dados para a lista
partidaria. Para tal distribui¢do, utiliza-se um método proporcional, que na
Alemanha é o método de Hondt. E necessario frisar, para que ndo haja
compreensdes erroneas, que essa distribuicdo ndo se refere somente a
metade das cadeiras a preencher, como muito se ouve dizer, mas ao total
delas. (...)

e) a parte majoritaria s6 é considerada quando do preenchimento das
vagas ja distribuidas pelo método proporcional. Assim, ap6s a definicdo do
quociente partidario, isto é, o nimero de mandatos a que cada partido tem
direito a que cada partido tem direito, o preenchimento das vagas ¢é feito da
seguinte forma: sdo considerados eleitos todos os candidatos que tenham
vencido as elei¢des internas de cada distrito mais os n primeiros nomes da
lista partidaria estadual, sendo » o nimero necessario para se completar o
quociente partidario.

A isencdo tributaria “Erbschafisteuer und Schenkungsteuer”, imposto semelhante ao

ITCMD brasileiro e a redugao de impostos das doacdes de pessoas fisicas, inferiores a 3.300

limitadas: I - no caso de pessoa fisica, a dez por cento dos rendimentos brutos auferidos no ano anterior a
elei¢do; II - no caso em que o candidato utilize recursos proprios, ao valor maximo de gastos estabelecido pelo
seu partido, na forma desta Lei.



euros, aos partidos sdo consideradas como espécies de financiamentos publicos indiretos

(GRECO, 2009, p. 10).

4.2 O FINANCIAMENTO BIPARTIDARIO NORTE-AMERICANO

Diana Dwyre (2010) relata que nas elei¢des presidenciais de 2008 (Barack Obama x
John McCain) o envolvimento dos partidos politicos de cada candidato (democratico e
republicano) foi muito pequeno. Ocorre que os proprios candidatos arrecadaram a maioria do
or¢amento da campanha e gerenciaram. A autora destaca esse fenomeno que acontece em
nivel estadual e local, no qual “candidates ‘emerge’ rather than being selected by the party to
run for office”. Assim, diferentemente da realidade de outros paises, nos Estados Unidos a
dindmica politico-partidaria ¢ centralizada nos candidatos, ou seja, a campanha, o processo
eleitoral e o mandato tem como foco o politico € ndo a coesao ideologica do partido.

Dwyre adverte que nem sempre os partidos sdo agentes democraticos, seja pelo
aparelhamento politico do pais, ou por agdes que, em si, limitam a democracia. Lembramos
que os Estados Unidos possui o modelo partidario mais antigo do mundo (positivado em
1787), o qual foi criado a partir do temor dos constituintes de que as fac¢des majoritarias
tiranizassem as minorias: eis a origem de muitas barreiras institucionais ao poder partidario.

Em linhas gerais, podemos dizer que os constituintes de 1787 criaram um sistema
democratico representativo que busca o equilibro do governo da maioria com a protecao dos
direitos das minorias. Um bom exemplo desse intuito ¢ a alocacdo de senadores: todos os
Estados tém direito ao mesmo nimero de representantes, portanto, a mesma proporcao de
votos, o que protege os direitos dos Estados menores, menos populosos, frente a grandes
poténcias populacionais.

Outro exemplo interessante ¢ o sistema eleitoral presidencial, no qual o instituto dos
Colégios Eleitorais Estaduais pode ser um impedimento para a eleicdo do candidato mais
votado pelo povo, constituindo, pois, um impedimento ao proprio governo democratico. Esse
foi o caso da eleicao presidencial de 2000, em que Al Gore (candidato do partido democrata)
recebeu a maioria do voto popular, porém o Colégio Eleitoral da Florida foi o responsavel
pela eleicao de seu adversario George W. Bush (candidato republicano). Tal contrassenso
com o principio democratico foi tdo gritante que iniciou discussdes acerca da abolicdo dos
“States Electoral Colleges”, porém ainda nao se vislumbrou alguma atitude nesse sentido.

Recordamos que a propria separagao constitucional do governo em trés poderes serve

como mecanismo de protecdo dos direitos das minorias, eis que cada Poder age como fiscal



do outro, mantendo, assim, as agdes estatais em consonancia com a Constitui¢cao. Ocorre que
desde 1960 verificaram-se periodos de homogeneidade partidaria entre os Poderes Executivo
e Legislativo em apenas 40% dos mandatos, o que dificulta a implantacao eficaz de politicas
que envolvam ambos os poderes, uma vez que cada partido responsabiliza o antagdnico
criando um ciclo que impossibilita uma responsabilizagdo efetiva.

Ao analisar o sistema eleitoral norte-americano sob a oOtica democratica brasileira,
verificamos um grave tolhimento ao direito fundamental a liberdade politica, que comeca com
a limitacdo a agremiacdo politica — restringindo-o a um sistema bipartidario - e se estende as
limitagdes constitucionais ao governo da maioria, como os Colégios Eleitorais Estaduais e as
peculiaridades dos sistemas de votos nas casas legislativas.

Porém, no que tange ao sistema de financiamento dos partidos politicos, percebemos
algumas similaridades: o sistema norte-americano permite o financiamento publico direto e
indireto, bem como privado. Nesse momento, nos atentaremos ao financiamento publico
indireto, eis que escopo da presente pesquisa. As organizagdes politicas americanas sao

isentas de income taxes nos termos do § 527 do Internal Revenue Code.

5 IMUNIDADE TRIBUTARIA DOS PARTIDOS POLITICOS

A simples positivagdo de determinado direito fundamental na Constitui¢do, como a
liberdade, ndo ¢ satisfatoria num Estado Democratico de Direito. Declarar a liberdade politica
e o pluralismo e nao organizar o Estado de modo a protegé-los e fomenta-los ¢ um ato vazio,
pois ndo visa a real efetividade dos objetivos fundamentais constitucionalmente elencados.
Tal qual ¢ a visao de Holmes e Sunstein (2000, p. 19), que defendem que determinado direito
apenas tera valor quando for possivel efetiva-lo, quando houver recursos suficientes para tal.
Para os autores, a existéncia de um Estado pressupde a imposi¢ao de tributos, apenas tal
atividade pode garantir o respeito aos direitos do cidadao.

Nas palavras do professor Paulo de Barros Carvalho (2013, p. 162), o papel do
direito ¢ o de “orientar as condutas inter-humanas, no sentido de propiciar a realizacdo de
valores caros aos sentimentos sociais, num determinado setor do tempo histérico, tem sido o
principal objetivo do direito”. Note-se que o Direito Tributario ndo foge a observacdo do
professor, visando a prevengdo nao s6 de desequilibrios no mercado, mas a propagacao dos
direitos e garantias fundamentais elencados na Constituicdo, em sua fungdo extrafiscal “latu

sensu”.



Como observa Aliomar Baleeiro, ao iniciar sua obra “Limita¢des Constitucionais ao
Poder de Tributar” (1951, p. 01): “no curso do tempo, o impdsto [...] aperfeicoa-se do ponto
de vista moral, adapta-se as cambiantes formas politicas, reflete-se sobre a Economia ou sofre
os reflexos desta, filtra-se em principios ou regras juridicas e utiliza diferentes técnicas para
execug¢ao pratica”.

A realidade tributaria reflete a opgdo constitucional pelo exercicio da democracia
mediante a instituicdo de partidos politicos ao negar a competéncia dos entes federados de
instituir impostos em relagdo ao patrimonio, renda ou servicos dos partidos politicos.

Assim “o sistema tributario movimenta-se sob complexa aparelhagem de freios, que
limitam excessos acaso detrimentosos a preservacao do regime e dos direitos individuais”
(BALEEIRO, 1951, p. 02).

A norma imunizante exclui a competéncia tributdria e geralmente aparece como
regra. No caso da imunidade partidaria ela aparece nitidamente com a natureza de regra de
imunidade, excluindo a competéncia do Estado em tributar o patrimonio, a renda e os servicos
dos partidos politicos e suas fundacdes.

A fundamentalidade da norma imunizante dos partidos politicos pretende evitar a
ingeréncia indevida do Estado e do poder economico no sistema partidario. O contetdo
essencial desta norma encontra-se na garantia da autonomia politico-financeira dos partidos
politicos para definir sua estrutura interna, organizacdo e funcionamento. Manter uma esfera
de ndo-tributagdo ¢ um imperativo de independéncia econOmica € ndo apenas uma
decorréncia da auséncia de capacidade contributiva dos partidos politicos, dado que estes
podem inclusive manter um patrimonio substancial.

A norma de imunidade dos partidos politicos possui eficacia negativa. Seu sentido
ndo ¢ promover ou induzir a atuagdo partidaria, mas bloquear a ingeréncia estatal ilegitima.
Nao ha uma eficacia positiva ou promocional desta norma. Os meios pressupostos pela norma
devem estar em consonancia com os fins a serem perseguidos. No presente caso estes fins se
caracterizam pela prote¢ao e manutencao da autonomia partidaria.

O dispositivo que trata da imunidade partidaria possui for¢ca normativa especifica, ou
seja, o seu ambito de aplicagdo se circunscreve aos limites impostos pelo texto constitucional.
Nao hé autorizacdo constitucional para se estender a imunidade partidaria para além dos
limites previstos pelo enunciados constitucionais. O texto impde a protecdo da autonomia
partidaria, mas nao a sua promocao. O Estado esta proibido de incentivar determinados
partidos politicos ou diferencia-los. Assim, ndo pode a interpretacdo constitucional estender a

protecdo para além do previsto constitucionalmente, sob pena de incorrer em um regime



promocional ndo previsto. Nao hd competéncia tributaria para violar a autonomia partidaria
por meio da tributacdo, contudo, igualmente ndo ha competéncia para conceder tratamento
favorecido arbitrariamente.

A imunidade tributéaria dos partidos politicos nasce, portanto, simultaneamente a estes
na Constituigdo de 1946. Naquela ocasido, o instituto negava a competéncia tributaria sobre
bens e servigos e condicionava-se somente a aplicacdo integral das rendas no Pais para os
respectivos fins’. J4 em 1951 Aliomar Baleeiro defendia a interpretagio sistematica da
Constituicdo. A imunidade averiguada, portanto, deveria ser lida em conjunto com o principio
da igualdade e da capacidade contributiva, na época implicitos no sistema tributario e hoje
positivados como principios norteadores deste.

A Constituicdo de 1967, ja na Ditadura Militar e regime bipartidario, inclui a renda
sob o manto da imunidade dos partidos e condiciona a aplicagdo do dispositivo constitucional
aos requisitos fixados em lei, no caso, o Codigo Tributario®.

O dispositivo da Carta Magna de 1988 mantém a redacdo da Constitui¢ao anterior e
amplia a imunidade as fundagdes vinculadas aos partidos, nos termos da lei:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal ¢ aos Municipios:

VI - instituir impostos sobre:

c) patriménio, renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas
fundacoes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicdes de
educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos
da lei; (grifamos)

§ 4° As vedagdes expressas no inciso VI, alineas "b" e "c", compreendem
somente o patrimdnio, a renda e os servicos, relacionados com as
finalidades essenciais das entidades nelas mencionadas.

Ruy Barbosa Nogueira (1992, p. 07) interpreta a imunidade tributaria
sistematicamente com o paragrafo 1° do artigo 145, de modo que as entidades elencadas nas
alineas do item VI do artigo 150 “por suas naturezas (ontoldgicas) e finalidades (teleologicas),
sdo e estdo constitucionalmente reconhecidas como sem nenhuma ‘capacidade econdmica’ ou
contributiva”. Os bens e servicos dessas entidades sdao integralmente direcionados ao custeio

de suas finalidades essenciais, o que significa “que sdo cem por cento contribuintes in natura e

3 Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 1946. Art 31 - A Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios ¢ vedado: V - langar impostos sobre: b) templos de qualquer culto bens e servicos de Partidos
Politicos, institui¢des de educacdo e de assisténcia social, desde que as suas rendas sejam aplicadas
integralmente no Pais para os respectivos fins;

4Consti‘ruig:éo da Republica Federativa do Brasil de 1967. Art 20 - E vedado a Unifo, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios: III - criar imposto sobre: ¢) o patrimdnio, a, renda ou os servicos de Partidos
Politicos e de instituicdes de educagdo ou de assisténcia social, observados os requisitos fixados em lei;



in labore e ndo poderiam ficar sujeitos ao bis in idem nem a tributacdo”. A imunidade
excluird tanto o poder como a competéncia tributaria.

A Lei Organica dos Partidos Politicos regula o funcionamento dessas fundacdes,
vinculando-as ao estudo, pesquisa e educagdo politica’. Ainda, observamos no paragrafo 4°
limita a imunidade concedida a regularidade das atividades essenciais dos partidos politicos,
uma vez que busca proteger e garantir a liberdade politica e o devido funcionamento do
sistema eleitoral.

O desrespeito a condi¢ao estabelecida no paragrafo 4° implica “o afastamento da
imunidade tributdria, porquanto ndo se aperfeicoam os critérios de qualificagdo material
necessarios a implementacao da sua vocag¢ao” (TORRES, 2013). Esse foi o fundamento da
Receita Federal quando suspendeu a imunidade tributaria de sete partidos envolvidos na
fraude do “Mensaldo” em 2007.

Verifica-se ainda a extensdo da imunidade disposta no artigo 150 da Constitui¢do aos
imoveis alugados a terceiros, conforme a Stimula 724 do Supremo Tribunal Federal: “Ainda
quando alugado a terceiros, permanece imune ao IPTU o imovel pertencente a qualquer das
entidades referidas pelo art.150, VI, ¢, da Constitui¢do, desde que o valor dos aluguéis seja
aplicado nas atividades essenciais de tais entidades ”.

Neste contexto ndo ha uma efetiva indu¢do de condutas, uma vez que o objetivo nao ¢
efetivamente estimular a formacao de novos partidos, mas evitar que o Estado utilize o seu
poder de tributar como forma de impedir a participacao politica ou restringi-la apenas aqueles
partidos politicos que adotem ideologia semelhante a do grupo que se encontra no poder. A
imunidade dos partidos politicos ¢ negativa, ou seja, visa proteger o sistema politico das

interferéncias indevidas do Estado. Ndo hd uma finalidade positiva ou promocional dos

partidos politicos.

6 CONSIDERACOES FINAIS
O direito fundamental a liberdade politica encontra-se positivado no Direito
Comparado desde a primeira Constituicdo moderna em 1787. No Brasil, embora a

Constitui¢do monarquica de 1824 estabelecesse o sufragio, foi apenas em 1946 que os

> Lei 9.096/95. Art. 53. A fundaciio ou instituto de direito privado, criado por partido politico, destinado ao
estudo e pesquisa, a doutrinaciio e a educacio politica, rege-se pelas normas da lei civil ¢ tem autonomia
para contratar com instituigdes publicas e privadas, prestar servigos e manter estabelecimentos de acordo com
suas finalidades, podendo, ainda, manter intercimbio com instituicdes ndo nacionais



partidos politicos foram devidamente introduzidos no ordenamento juridico, bem como sua
imunidade tributéria.

Nesse sentido, verificamos que os partidos politicos possuem uma caminhada
relativamente curta na historia democratica brasileira, tendo em vista a atrofia sofrida pelo
Golpe Militar de 1964, antes de completarem vinte anos de existéncia regulamentada. Ainda
assim, constatamos o esfor¢o de inimeros setores do ordenamento juridico na manutengao de
sua existéncia para a garantia do pluripartidarismo. O Direito Tributario, nessa seara, surge
com finalidade extrafiscal, por meio da imunidade tributdria, contribuindo para o
financiamento dos partidos. Nota-se, que ao fazé-lo, ndo incentiva a criagdo de novas
agremiagdes partidarias, mas procura reduzir o abalo econdmico da imposicao fiscal nas
atividades essenciais dos partidos, a fim de garantir a manuten¢do do sistema.

A imunidade tributaria concedida aos partidos politicos disposta no artigo 150, inciso
VI, alinea ¢, da Constitui¢ao Federal, traduz uma parte do “custo democratico” do sistema
partidario-eleitoral, representando uma garantia ao direito ao exercicio de atividades privadas.
Neste contexto nao ha uma efetiva inducdo de condutas, uma vez que o objetivo ndo ¢
efetivamente estimular a formacao de novos partidos, mas evitar que o Estado utilize o seu
poder de tributar como forma de impedir a participacao politica ou restringi-la apenas aqueles
partidos politicos que adotem ideologia semelhante a do grupo que se encontra no poder. A
imunidade dos partidos politicos ¢ negativa, ou seja, visa proteger o sistema politico das

interferéncias indevidas do Estado. Ndo hd uma finalidade positiva ou promocional dos

partidos politicos.
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