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XXV ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - UFS

EFICACIA DOSDIREI TOSFUNDAMENTAISE SEUSREFLEXOSNAS
RELACOES SOCIAISE EMPRESARIAIS

Apresentacdo

APRESENTACAO

E com grande aegria e satisfacdo, honrados mesmo, que apresentamos a comunidade
académica esta obra coletiva, composta por 26 (vinte e seis) artigos defendidos ap0s prévia,
rigorosa e disputada selecdo no Grupo de Trabalho (GT) intitulado Eficacia dos direitos
fundamentais e seus reflexos nas relacfes sociais e empresariais durante o sempre esperado
Encontro Nacional do CONPEDI (Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-Graduagdo em
Direito). Ja sua vigésima quarta edicdo, o prestigiado evento, que compde o calendario
juridico nacional, foi constituido de 44 (quarenta e quatro) Grupos de Trabalho e
desenvolveu-se entre os dias 03 e 06 de junho de 2015, na Universidade Federal de Sergipe
(UFS), em Aracaju (SE). Teve como tema central DIREITO, CONSTITUICAO E
CIDADANIA: contribuicdes para os objetivos de desenvolvimento do milénio. Consoante
destacado no texto de apresentacdo do evento e veiculado na pagina web do CONPEDI,
buscou-se com tal tematica revelar a dimensdo do desafio que as diversas linhas de
investigacdo do Direito enfrentam nos dias atuais, considerando a complexidade do processo
de globalizacdo. Assim ocorreu, de fato.

Os artigos que compdem a presente coletanea possuem grande relevancia, pois fruto do
desenvolvimento da pesquisa do Direito no Brasil; demonstram rigor técnico, originalidade,
aém de relacionar os desafios constitucionais para 0 desenvolvimento da cidadania nas
décadasiniciais do milénio.

Entre os temas tratados na obra ora apresentada, particularmente com foco no Direito
Constitucional e no Direito Internacional, evidencia-se a preocupacdo dos autores com a
dignidade humana nas relaces de trabalho e com os direitos humanos fundamentais do
trabal hador em especial. Nado menos importantes foram os trabal hos que enfrentam os limites
do capitalismo, a funcdo social da empresa, a judicializacdo do direito a salde, a eficécia dos
servicos publicos, bem como os artigos que abordam a protecdo juridica da vida privada, o
direito ainformacdo, a mediagcdo e 0 acesso ajustica.

A presente obra coletiva é de grande valor cientifico. Dela podem ser extraidas visdes
guestionadoras do direito, suas probleméticas, sua importancia para a concretizagdo dos



direitos humanos fundamentais e, particularmente, seus reflexos nas relacbes sociais e
empresariais. Otima leitura a todos!

Aracgju, julho de 2015.

Coordenadores do Grupo de Trabalho

Professor Doutor Carlos Augusto Alcantara Machado (UFS)
Professor Doutor Clévis Falcéo (UFS)

Professor Doutor Cristhian Magnus De Marco (UNOESC)



O FINACIAMENTO EMPRESARIAL DE CAMPANHA ELEITORAISCOMO
ATIVIDADE DE FOMENTO A CIDADANIA

THE CORPORATE FINANCING OF ELECTION CAMPAIGN ASFOSTERING
CITIZENSHIP ACTIVITY

Frederico Rafael Martinsde Almeida
Viviane Coého de Séllos Knoerr

Resumo

O presente artigo pretende abordar a questdo do financiamento de campanhas eleitorais, as
formas de financiamentos e as inciativas de fomento a participacéo politica. As campanhas
eleitorais sdo principal arena onde os candidatos aos cargos eletivos terdo a principal

oportunidade de construir sua imagem pessoa e expor suas propostas. Neste contexto, tendo
em vista os altos custos envolvidos, surgem discussdes acerca da legalidade e legitimidade
das fontes de financiamento de campanha e qual o impacto em todo o0 processo democratico.
A pesqguisa se deu atraveés de consulta de bibliografia selecionada e dados oficiais recentes,
onde se buscou entender o processo de financiamento das campanhas eleitorais brasileiras e
verificar as propostas de participacdo empresarial ética nas campanhas eleitorais.

Palavras-chave: Financiamento de campanha; financiamento publico; financiamento
privado; democracia; eleicles.

Abstract/Resumen/Résumé

This article aims to address the issue of campaign financing, forms of public and private
funding and initiatives to promote political participation . Election campaigns are main arena
where candidates for elective offices will have primary opportunity to build your personal
image and present their proposals. In this context , given the high costs involved , there are
discussions about the legality and legitimacy of campaign financing sources and the impact
on the entire democratic process. The research was made through selected bibliography and
recent official data query , which sought to understand the process of financing Brazilian
electoral campaigns and verify the proposed ethical business participation in election.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Campaign finance; public funding; private financing;
democracy; elections.
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1. INTRODUCAO

Aos que pretendem abordar o tema de financiamento de campanhas eleitorais,
principalmente no Brasil, 0 senso geral costuma externar que se deve proibir a utilizacdo do
capital privado mas ao mesmo tempo e a contrario senso, também ndo se conformam com as
propostas de financiamento publico. Esse tipo de debate, por vezes raro e ungido por opinides
desprovidas do estudo académico necessario, mas atualmente com grande repercussdo na midia,
pode induzir a opinides genéricas equivocadas sobre o tema.

O exercicio do voto, uma das formas de exercido do direito dado ao cidaddo de
escolher seus representantes nos regimes democraticos envolvem uma complexa estrutura em
que aqueles que possuem capacidade eleitoral ativa e passiva se inter-relacionam no ambiente
de uma disputa eleitoral.

Nos ultimos anos, os inimeros casos de influéncia abusiva do poder econémico,
lastreado em denuncias de utilizacdo de arrecadacdo e aplicacdo de recursos ilegais em
campanhas e ainda, posteriormente, em propaladas relagdes promiscuas entre o agente publico
eleito e seus doadores privados, fez com que o tema financiamento de campanha seja escolhido
como de grande importancia nas discussdes da sociedade atual.

Os eleitores comparecem as urnas sem 0 necessario interesse, visto que os partidos
politicos tém sistematicamente perdido o necessario norte programatico de representatividade
para se tornarem habitaculo de legitimacao de projetos e barganha politica. Com isso, o debate
miope sobre politica no pais combinado com essa participacdo desinteressada, incentiva a
perpetuacdo de um ciclo pernicioso onde candidatos eleitos se alternam no poder para operar
seus interesses pessoais contra os objetivos do Estado.

No presente artigo pretendemos analisar o financiamento de campanhas eleitorais no
Brasil e no mundo, a divergéncia acerca da constitucionalidade das doacdes das pessoas
juridicas e, ao final, trazer estudos acerca de inciativas de fomento de atuacdo das empresas nas
atividades de fortalecimento da democracia.

2. OS SISTEMAS DE FINANCIAMENTO DE CAMPANHAS

As decis0es politicas tem importante impacto na vida do cidadao e consequentemente

nas atividades por ele desenvolvidas seja em sua esfera privada ou publica.
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De modo especifico, a atividade econdmica pode ser instantaneamente atingida por
politicas publicas implementadas por aqueles que se encontram como mandatarios eleitos, com
consequéncias imediatas e futuras.

Na democracia, portanto, ter o minimo de conhecimento prévio sobre as ideias e
propostas daqueles que colocam o nome ao crivo do eleitorado é fundamental a todos os
membros da sociedade.

E importante ressaltar que, apesar dos altos custos envolvidos, o cidadio tem o direito
de ter acesso a0 maximo de conhecimento a respeito de seus direitos como cidaddo. E um
eleitor ndo informado ndo pode estar de forma suficiente envolvido ou comprometido com o
processo eleitoral (ROMER, 2003, p.04)

E neste contexto que as campanhas eleitorais se mostram importantes. No momento
em que devem, pelo menos em tese, esclarecer o eleitor acerca do movimento politico para que
possa exercer livremente seu direito de escolha amparado pelo maior nimero de informacdes e
impressdes acerca dos envolvidos, ela deve ter o papel fundamental de esclarecer. A campanha
eleitoral é, portanto, o palco para que os adversarios politicos possam se fazer vistos pelos que
votam e que estes possam formar livremente sua conviccao pessoal.

Ocorre que em razdo da velocidade tecnoldgica e de dissemina¢do da informac&o, as
campanhas eleitorais a cada ano séo cada vez tendem a ser mais dispendiosas. E, a sociedade
brasileira, cada vez mais, comeca a questionar sua forma de financiamento seja publico, privado
ou misto visto os dados divulgados pelo Tribunal Superior Eleitoral em cada elei¢éo.

A eleicdo é um 0 momento em que cada um € individualmente chamado a participar.
E toda acdo que tenha como objetivo esclarecer deve ser debatida em razdo da necessidade de
que seja cada vez maior consciéncia do cidadao.

Na visdo de Souza (2009, p. 42), o cidaddo deve ter o maximo de autonomia para além

do que apenas se verifica no plano superficial.

“Essas duas dimensdes, a do individuo autdnomo e a do cidaddo, estdo intimamente
ligadas. Sem individuos capazes de discutir e refletir com autonomia néo existe
democracia verdadeira. Sem praticas institucionais e sociais que estimulem e
garantam a possibilidade de critica e a independéncia de opinido e de acdo, ndo
existem individuos livres. O problema é que ndo é facil perceber os modos insidiosos
pelos quais as praticas dos poderes dominantes constroem a ilusdo de liberdade e
igualdade. E ndo ha campo melhor para se desconstruir e criticar as ilusdes que
reproduzem o poder e o privilégio em todas as suas formas que o0 universo do senso
comum.”



Isto posto, passemos a analisar o sistema de financiamento da atividade politica
brasileira destacando, de inicio, que a legislagdo diferencia o financiamento das atividades
partidarias das campanhas eleitorais propriamente ditas.

O financiamento das atividades partidarias é regulada pela lei dos partidos politicos
(Lei n®9.096/95) que define as formas de organizacdo funcionamento dos partidos, a geréncia
financeira de suas atividades e as formas de acesso as propagandas intrapartidarias nas
concessdes publicas de comunicacéo (radio e televisdo). Nessas atividades politico-partidarias,
é possivel a arrecadacédo de subsidios de contribui¢des publicas ou privadas.

No ambito dos recursos privados, segundo a lei, os partidos politicos podem receber
recursos de pessoas fisicas ou juridicas exceto de entidades ou governos estrangeiros;
autoridades ou 6rgdos publicos; autarquias, empresas publicas ou concessionarias de servicos
publicos; sociedades de economia mista e fundacdes instituidas em virtude de lei e para cujos
recursos concorram 6rgaos ou entidades governamentais; e entidades de classe ou sindicais.

No ambito de recursos publicos, para o seu financiamento, os partidos recebem
recursos do chamado Fundo Partidario, numerario este proveniente, principalmente, de
dotacGes do orcamento da Unido e multas provenientes de condenacgdes eleitorais. A lei
disciplina a forma de distribuicdo destes recursos conforme a representatividade de cada partido
politico no Congresso Nacional, podendo estes recursos ser distribuidos entre as esferas federais,
representacdes regionais estaduais e composi¢des municipais.

Feito essa primeira conceituacdo, passamos agora a tracar as linhas gerais do
financiamento das campanhas eleitorais.

O financiamento das campanhas eleitorais é regulada pela lei das elei¢bes (Lei n°
9504/90) que trata sobre as formas de financiamento, suas fontes, limites e forma de
comprovacao da arrecadacdo e dos gastos de campanha.

No Brasil, temos um regime misto, onde os candidatos podem ter acesso a fontes
publicas e privadas, nos limites e conforme as regras estabelecidas em lei.

A utilizacdo do fundo partidario e a utilizacdo do espaco destinado a cessé@o de espaco
nas concessdes de radio e televisdo sdo formas de subsidio publico as campanhas eleitorais. A
utilizacdo destes espacos gera hipoteses de compensagéo tributaria, o que sem duvida alguma
se constitui de fonte de financiamento publico indireto do processo eleitoral.

As distor¢cbes no atual modelo brasileiro sdo patentes e tem reclamado novo
regramento. Essa situagdo tornou-se latente ap0s o0s sucessivos impactos na formacgdo das
denuncias envolvendo a utilizacdo de recursos de campanha pelo ex-presidente Fernando Collor

de Mello até a condenacéo pelo Supremo Tribunal Federal dos agentes politicos do governo no
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ano de 2013 pela utilizagdo dos doravante denominados recursos ndo contabilizados de
campanha.

Assim, em razdo dessas problematicas experiéncias, a sociedade busca por melhores
formas de utilizacdo dos recursos em campanhas eleitorais no Brasil. Calixto (2002, p. 32)
expoe: “O desenvolvimento, antes que um valor de crescimento ou mesmo um grupo de
instituicbes que possibilitem determinados resultados, é um processo de autoconhecimento da
sociedade”.

Ao buscarmos a legislacdo estrangeira, verifica-se diferencas importantes com o
modelo brasileiro. E consenso que n&o se pode ignorar a onerosidade de campanhas e que, em
um maior ou menor grau, os paises pesquisados adotam algum tipo ou metodologia de
distribuicdo de recursos publicos para as campanhas, com variagdes sobre o aporte ou ndo de
recursos privados.

A distribuicdo de recursos publicos de acordo com a representatividade dos partidos
no Parlamento é a forma mais usada na maioria dos paises (SCHELFOLD, 1995).

Diferente do caso brasileiro, nos Estados Unidos a legislacdo prevé a criacdo de uma
espécie de comité independente de arrecadacdo de recursos para as campanhas eleitorais. Estas
organizagcBes ndo possuem vinculo formal com os partidos e sua existéncia encontra
fundamento na interpretacdo constitucional que a doacdo faz parte da garantia individual de
liberdade expresséo.

A arrecadacdo destes comités ndo possuem limites e podem receber recursos tanto de
pessoas fisicas ou juridicas para aplicacdo nas campanhas eleitorais. A lei norte-americana
também prevé casos de utilizacdo de recursos publicos nas campanhas onde, por exemplo, 0
candidato que optar por esta fonte fica impedido receber de fontes privadas. No sistema, existe
também a previsdao de uma comissdo federal formada para fiscalizar a administracdo dos
recursos publicos e tornar transparentes os recursos privados recebidos.

Na Alemanha, as campanhas recebem a maioria dos recursos de pessoas fisicas em
razdo de uma crescente cultura de identidade partidaria. Além disso, o individuo também possui
incentivos fiscais para deducéo dos valores doados as campanhas como meio de fomento a
participacdo. As doacOes empresariais sdo permitidas mas ndo representam grande percentual
das receitas. A legislacdo autoriza também a participacéo dos partidos politicos em atividades
comerciais que geram lucro para os partidos.

Na Franca, o sistema tem algumas semelhancas com o brasileiro. O Estado participa

com recursos publicos conforme determinada representatividade partidaria prevista na lei. A
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participacdo do financiamento privado, por sua vez, prevé limitagdo de recebimento de recursos,
prevendo a possibilidade de recebimento pelos membros e pessoas fisicas dentro de um limite.

Na Holanda, o sistema é mais enxuto. A maioria das contribuicdes é recebida de
filiados e simpatizantes. Apesar de permitida a doacdo por empresas privadas, estas pouco
participam, pois na préatica elas possuem garantias no sistema legal de participacdo ativa das
atividades do governo. Além disso, segundo a cultura local, entende-se que a participacéo de
determinadas empresas no processo politico pode gerar davidas sobre a idoneidade das
intencdes, visto que essa participacdo é quase desnecessaria.

Com a andlise destas hipoteses de financiamento pelo mundo verifica-se que o que
realmente importa ndo € de onde provém o recurso e sim qual a finalidade a que se dispde a
fazer. E importante salientar que a cultura democratica brasileira ainda esta em formacéo e a
participacdo popular atraves do voto ainda possui enormes amarras culturais que determinam
distorcdes na escolha dos representantes eleitos.

As desigualdades sociais e econdmicas brasileiras criam uma cultura coronelista de
atendimento as necessidades do cidaddo menos favorecido e fazem com que praticas
assistencialistas imediatas sejam entendidas como um favor do senhorio para com seus
comandados. Esse tipo de comportamento fortalece o ciclo de dominio do poder por
oligarquias ou grupos politicos alinhados com a ideia de satisfagdo das necessidades imediatas
ao eleitor em troca voto garantido ao mandato nos integrantes do grupo postergado

indefinidamente no tempo.

“O célculo de utilidades pode ser demasiado injusto com aqueles que sao
persistentemente destituidos: por exemplo, os pobres-diabos usuais em sociedades
estratificadas, as minorias perpetuamente oprimidas em comunidades intolerantes, os
meeiros em propriedades agricolas — tradicionalmente em situacdo de trabalho
precéria, vivendo em um mundo de incerteza — os empregados exauridos por seu
trabalho diario em sweatshops (estabelecimentos que remuneram pessimamente e
exigem demasiadas horas de trabalho), as donas de casa submissas ao extremo em
culturas dominadas pelo machismo. Os destituidos tendem a conformar-se com sua
privacdo pela pura necessidade de sobrevivéncia e podem, em consequéncia, ndo ter
coragem de exigir alguma mudanca radical, chegando mesmo a ajustar seus desejos e
expectativas aquilo que sem nenhuma ambicdo consideram exequivel.” (SEN, 2010,
p.89)

Esse tipo de pratica deve ser combatida pois tende a gerar uma especie de frigidez
civica nos individuos que, ndo tendo dados sobre quais séo suas prerrogativas jamais sentirdo
qualquer estimulo a participarem de alguma forma de suas préprias escolhas de maneira livre e

consciente.
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3. A (IN)CONSTITUCIONALIDADE DAS DOACOES DE PESSOAS JURIDICAS

O estudo do financiamento de campanhas eleitorais no Brasil encontra-se em um
periodo critico. O panorama atual pode mudar radicalmente pois tramita no Supremo Tribunal
Federal uma Acéo Direta de Inconstitucionalidade ajuizada pelo Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil em que ataca dispositivos da Lei n® 9.504/97 e da Lei n® 9.096/95 que
possibilitam a doacdo por pessoas juridicas a campanhas eleitorais e a partidos politicos.

Desde o inicio do julgamento, j& foram conhecidos os votos pela procedéncia dos
Ministros Luiz Fux, Dias Toffoli, Joaquim Barbosa e Luiz Roberto Barroso. Logo, é possivel
afirmar que existe uma maioria formada antes da conclusao.

Na sintese da analise dos votos pela procedéncia, € possivel verificar que existe
identidade de percepcdes que o atual regime politico brasileiro no que diz respeito a necessidade
de mudancas na legislacao infracontitucional.

No voto do Ministro Ricardo Lewandowski, 0 mesmo afirma que as doacbes por
pessoas juridicas fere o equilibrio da disputa. Segundo 0 mesmo as doacGes com valores altos
desfigura o principio de que as pessoas comuns somente terdo a oportunidade de expressar sua
vontade através da urna de forma singularissima em contraponto com a manifestacdo daquele
que detém o poder econdmico

Na mesma linha, o Ministro Marco Aurélio pontua que ndo se pode acreditar no
patrocinio desinteressado das pessoas juridicas. Segundo ele, a acdo é uma forma de se extirpar
0 monopdlio financeiro das grandes empresas do processo eleitoral o que desequilibra a nocao
de equidade que a Constituicdo Federal exige nos pleitos eleitorais.

De outro lado, encontra-se o Ministro Teori Zavaski que apresentou voto divergente
entendendo pela constitucionalidade das contribuicbes empresariais para as campanhas

eleitorais. Em sua manifestacao sustentou que, e aqui vale o registro das palavras:

“o problema ndo est4d no modelo de financiamento estabelecido pelos dispositivos
legais impugnados, mas sim no seu descumprimento. O que cabe, segundo ele, é
fiscalizar os abusos e a corrupcdo que possam decorrer de tal financiamento. Ele
lembrou que a atual legislacdo foi introduzida no sistema eleitoral justamente ap6s o
fracasso do modelo previsto na Lei 5.682/1971 (Lei Organica dos Partidos Politicos),
que vedava aos partidos receberem contribui¢cdes de empresas privadas de finalidade
lucrativa, além das proibigdes mantidas pela legislacdo atual, como entidades de
classe ou sindicais, empresas estrangeiras, autarquias, empresas publicas ou
concessionarias de servico publico. O modelo anterior, lembrou o ministro, levou a
queda do ex-presidente Fernando Collor, apds os abusos cometidos pelo tesoureiro de
campanha, Paulo César Farias. Ele também se manifestou contra a proibigdo de
candidatos participarem do financiamento das proprias campanhas. Em seu
entendimento, a realidade brasileira mostra que o exagero no regramento leva ao
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surgimento do caixa-dois. “A democracia exige partidos fortes, e esses tém um custo”,
afirmou, acrescentando, porém, que € preciso estabelecer limites ao financiamento.”

O tema nos leva a refletir sobre a necessidade de (ou ndo e em que medida) se utilizar
0s mecanismos de intervencdo estatal na manifestacdo dos grupos relacionados ao
desenvolvimento de atividades econdmicas. Pois, diferentemente dos exemplos por vezes
utilizados como fundamentos para a intervencao (e nao o recrudecimento da fiscalizacdo), ndo
se pode olvidar a existéncia de grupos que possuem interesse licito em participar do processo
eleitoral.

A analise deste caso é emblematica para que se procure o fundamento de participacdo
do Estado na restricdo de determinados entes nas atividades politicos partidarias.

Segundo Emerson Gabardo, caberia ao Estado a necessaria participacdo compulséria

na busca de satisfacdo do interesse coletivo.

“Por certo que, juridicamente, o Estado possui papel primordial nesta empreitada cujo
dever é a felicidade e cujo fundamento é o interesse publico (e ndo a subsidiariedade);
0 que ndo inibe da forma alguma a sua obrigacdo de cada vez mais reconhecer e
garantir a participagdo democratica da sociedade civil, tanto na esfera politica em
geral quanto na propriamente administrativa. Esta participa¢do ndo deve ser priorizada
na prestacao de servigos e sim nas diferentes esferas de decisdo e controle, inclusive
relativas ao proprio sistema federativo e suas distintas instancias de controle. Nestes
termos € que deixa de ser possivel a aceitacdo de que o sistema de descentralizacdo
administrativa brasileiro pauta-se pela subsidiariedade, e nem mesmo que poderia se
legitimado por um modelo de Estado gerencial-liberal; pelo contrério, concorda-se
com Bercovici que o “Federalismo Corporativo” tipicamente brasileiro relaciona-se
estritamente com o Estado social intervencionista” (GABARDO, 2009.p. 120-121)

Cabe aqui as indagac6es de que papel o Estado, seja através do poder legislativo ou do
judiciario, na formatacdo das formas de participacdo da pessoal juridica no processo eleitoral.
A reflexd@o deve ter em considerar a hipotese de buscar fundamentos para a necessidade de caso
de fortalecer as instituicbes de controle de gastos, de criagdo de mecanismos eficientes de
fiscalizacdo e inducédo da sociedade para uma maior vigilancia sobre os gastos em contraposicédo
ao ineficiente vedacgéo absoluta.

A lei brasileira de financiamento principalmente em razdo de seu formato abre a
possibilidade de que cada candidato possa ter sua propria estratégia independentemente do
partido e assim o poder econémico tende a colocar em evidéncia 0s que possuem mais recursos
em detrimento aqueles que possuem ideias mas ndo tem condicdo de dar visibilidade a elas
(SAMUELS, 2001, p. 42).
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Segundo o voto divergente do Ministro Zavaski na mencionada ADI, o
reconhecimento da inconstitucionalidade n&o pode se fundamentar nos casos de abuso do poder
econémico que ndo foram efetivamente aclarados ou detectados.

Segundo 0 mesmo, esses abusos tendem a continuar ou até aumentar em razdo da
escuriddo que a proibicdo da participacdo do capital privado podera gerar nos submundos das
campanhas eleitorais:

“Alids, isso mostra outro paradoxo: a0 mesmo tempo em que se aponta, com
justificada preocupacdo, para os maleficios dos custos excessivos das campanhas,
registra-se, por outro lado, como importante avanco democratico a oportunidade
propiciada pela lei eleitoral de acesso de candidatos e partidos politicos aos
cobigadissimos espacos gratuitos em radio e televisdo, cuja efetiva utilizacdo supde,
entretanto, altissimos gastos, 0s mais elevados de toda a campanha! Paradoxos a parte,
convem deixar claro que também esse fato real (o alto custo das campanhas), ndo pode,
por si s6, ser invocado como fundamento para um juizo de procedéncia da presente
acdo direta. Ndo ha pardmetros normativos que permitam esse juizo, pois nem as
normas impugnadas, nem a Constituicdo tratam da matéria. O que se proibe, na
Constituicdo, € o abuso do poder econdmico, cliusula que, todavia, ndo estd
necessariamente relacionada com o custo das atividades partidarias. E se esse custo
for abusivo, a inconstitucionalidade ndo estara no preceito normativo, mas nas praticas
politicas ilegitimas, a significar que a procedéncia ou ndo da acdo ndo ter,
necessariamente, do ponto de vista juridico, o efeito de eliminar ou limitar aqueles
custos. Portanto, o antidoto para os gastos excessivos de campanha eleitoral nao é
declarar a inconstitucionalidade das fontes de financiamento, cuja eliminacéo formal
provavelmente seria imediatamente substituida por suplementagdo informal e
ilegitima, como mostram os exemplos histéricos. A solugdo mais plausivel sera a
imposicdo de limites de gastos, acompanhada de instrumentos institucionais de
controle e de aplicacdo de san¢des, em casos de excessos. E a defini¢do dos limites
adequados é questdo que ndo encontra resposta imediata nas normas constitucionais.
Cumpre a lei dispor a respeito, como, alias, esta previsto no art. 17-A da Lei 9.504/97,
introduzido pela Lei 11.300/2006, a saber: “Art. 17-A. A cada elei¢do 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 dara a essas informag¢Ges ampla publicidade.” Se
os limites ja pudessem ser deduzidos a partir da aplicacdo direta de normas
constitucionais, seria supérflua a primeira parte desse dispositivo e certamente
inconstitucional a sua segunda parte, 0 que ndo estd em causa nesse momento. Assim,
mais que buscar a intervencdo do Supremo Tribunal Federal para prover
normativamente sobre fixagdo de limites de gastos de campanha - matéria que escapa
ao ambito da jurisdicdo constitucional — serd mais compativel com o principio
democratico e da separacdo dos Poderes que as forgas sociais e suas entidades
organizadas facam ver ao Poder Legislativo a importancia transcendental e decisiva
para a democracia do cumprimento do dever que lhe impds a norma, em sua primeira
parte, suprindo esse evidente déficit normativo. Eventual demora ou omissdo do
legislador no exercicio das fungdes institucionais que Ihe séo proprias, como é o caso,
somente autorizara a sua substituicdo — provisoria e temporaria — pelo Poder Judiciario
nas hipéteses e segundo 0 mecanismos previstos na Constituicdo, ou seja, por acao
direta de inconstitucionalidade por omissdo (CF, art. 103, § 2°) ou por mandado de
injuncdo (CF, art. 5°, LXXI). O senso de responsabilidade do Poder Legislativo havera
de evitar, com a presteza possivel, que seja necessario caminhar por essa via extrema,
da qual, entretanto, certamente ndo se desviara o Supremo Tribunal Federal, se e
quando a tanto provocado.” (ZAVASKI, 2013. ADI 4650-STF.)
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Em seu voto, o Ministro destaca que em que pese os fatos do contidiano demostrarem
gue na maioria das vezes as empresas (pessoas juridicas) fazem suas contribuicdes de campanha
com interesses a posteriori, ndo se pode imaginar que a sua absoluta proibicao teria o condao
de extirpar ou até mesmo reduzir a longo prazo o aporte ilegal de recursos nas campanhas
politicas.

A ideia mais correta parece ser entender a funcédo regulatoria e fiscalizatoria do Estado
na manifestacdo de vontade politica daqueles que através de sua pessoa juridica, que pode ser
considerada uma ficgdo juridica para o desenvolvimento pela pessoa fisica de atos e atividades
econémicas, podem dispor de seu patrimdnio da melhor forma que lhe convier, inclusive com

doacBes aos candidatos ou grupos politicos que tenham algum tipo de interesse.

“A investigacdo sobre os aspectos que circundam o financiamento privado de
campanhas inicia com o conhecido diagndstico do extenso e rico debate sobre a
representa¢do politica contemporanea: no século XX, as democracias experimentaram
um processo de enfraquecimento dos lagos entre os partidos e os eleitores, culminado
com na cria¢do de organizagdes partidarias cada vez mais dependentes de recursos
privados e externos” (BORGES, 2013, p.63)

Um outro ponto quando se fala em interesse, ndo se pode presumir que todos aqueles
gue exercem a atividade econdmica sdo desprovidos de qualquer tipo de ética ou interesse
coletivo na comunidade em que vivem.

Nos municipios menores, por exemplo, onde esta representa a realidade brasileira, 0s
empresarios locais sdo legitimamente interessados nas escolhas pelo voto pois as politicas
publicas adotadas podem imediatamente gerar efeitos para sua atividade econdmica com
reflexos na sua vida pessoal e de todos os seus funcionarios diretos e indiretos.

Todos os envolvidos, ainda que ndo demonstrem interesse direto sdo impactados. O

grande obstaculo é superar a letargia civica da maior parte dos eleitores.

“QO constitucionalismo democratico emancipou politicamente as massas com 0
sufragio universal. Mas ndo soube ainda conquista-la. Urge que seu voto, como
sucedeu na Italia e na Alemanha, ndo seja de tal modo pervertido, que uma faculdade
democratica se converta em antidemocrética.” (BONAVIDES, 2009, p.190)

No tratamento deste tema, pondera-se se ndo seria 0 caso de sopesar a analise da regra

para verificar se sua total extirpacdo ndo esta a ferir principios fundamentais do cidadao.

“Qs principios sdo normas compativeis com véarios graus de concretiza¢do, conforme
os condicionalismos faticos e juridicos, enquanto que as regras impdem, permitem ou
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proibem uma conduta, de forma imperativa, que é ou ndo cumprida. No caso de
conflito, os principios podem ser harmonizados, pesados conforme seu peso e seu
valor em relacdo a outros principios. Ja as regras, se tém validade, devem ser
cumpridas exatamente como prescritas, pois ndo permitem ponderacdes. Se ndo estao
corretas, devem ser alteradas. Isso demonstra que a convivéncia dos principios é
conflitual — coexistem —, enquanto a das regras é antindmica — excluem-se”
(CANOTILHO, 1998, p. 1125).

Desta forma, ao que parece aqui ndo se pode falar de mera retirada do comando legal
de participacdo daquele que preside a atividade econdmica do processo democratico, mas de
preenchimento de espaco legislativo para que, além da regulacdo, as instituicdes de
acompanhamento e fiscalizagdo no processo eleitoral e pos eleitoral sejam aperfeicoadas.

4. O FINANCIAMENTO DE CAMPANHA PRIVADO COMO FOMENTO A
CIDADANIA

A estrutura judiciria brasileira ha tempos reclama por reformas que efetivamente trariam

maior eficiéncia e eficacia a todas as atividades a ela inerentes.

“Para a consolidacdo da democracia exige-se a minoracdo das polaridades
socioecondmica sem prol da igualdade concreta, revelando-se fundamental a presenca
do Estado. Fundamental ndo somente para assegurar a liberdade econémica em nome
do imprescindivel crescimento econémico capitalista, em cuja auséncia ndo se
realizam direitos sociais, como também na salvaguarda do direito da participagdo
popular no governo, a fim de que todas as vozes se fagam ouvir na definicdo dos rumos
coletivos.” (ZAINA, 2001, p.129)

Quando se inicia qualquer debate sobre o financiamento de campanha os argumentos
costumam convergir para dados sobre 0 uso de recursos ilegais durante o processo eleitoral e,
uma vez eleito, da ligacdo direita entre 0 mandatario e a existéncia quase automatica de
interesses econdmicos esplrios entre 0S Mesmos.

Esse tipo de afirmacdo, em que se generalizam as préaticas, faz parecer que aos sujeitos
que se interessam pelo processo eleitoral cabe um carimbo de praticante contumaz de ilicitos.

Na realidade, os integrantes de uma sociedade agem segundo seus valores formadores
e cabe as acOes do Estado ndo se conformar com a cultura pablica de que atividades ilicitas
fazem parte inexpugnavel da realidade brasileira.

Calixto assim exp0e: “A formacdo democratica de valores e regras deve ser coletiva.
Coletiva ndo significa necessariamente estatal. Pode referir-se a grupos maiores ou menores de
pessoas” (2002, p. 48).

S&o muitas as propostas de participacdo ética nas atividades politicas e com riqueza de

detalhes que demonstram que existem movimentos de fomento e incentivo as boas praticas.
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O Instituto Ethos de Responsabilidade Social desenvolve desde o ano 2000 atividades
de incentivo as empresas no processo eleitoral brasileiro. Em importante trabalho intitulado “A
responsabilidade social das empresas no processo eleitoral” trouxe importantes contribuicdes
com dados empiricos sobre a necessidade de envolvimento de toda a sociedade no processo
politico.

No trabalho apresentado, encontram-se propostas para a participagdo das empresas do
processo eleitoral, cumprindo cinco principios de uma empresa ética e transparente neste tema:
cumprir integralmente a legislacdo, especificamente no que diz respeito a transparéncia do
financiamento e ndo buscar vantagens indevidas; ndo apoiar partidos ou candidatos com
historico de corrupcdo; definir e tornar publica a postura da empresa em relacdo ao
financiamento politico; identificar area de vulnerabilidade da empresa em relacdo ao
financiamento politico e promover projetos de reforma; cobrar do candidato apoiado o
compromisso publico com propostas claras e metas quantificadas.

A proposta do trabalho segue na linha das outras a¢6es do Instituto:

“No Brasil, o financiamento das campanhas politicas € majoritariamente privado, com
grande parte dos recursos tendo origem em empresas. Fazer doacdes a partidos ou
candidatos € um ato legal e legitimo, mas alguns aspectos do financiamento politico
podem levantar questdes éticas ou preocupacdes em relacdo aos riscos inerentes a um
posicionamento politico e a uma participacdo financeira da empresa no decorrer do
processo eleitoral. Para ajudar as empresas a lidar com essas e outras questdes éticas,
ha dois compromissos voluntarios, ja citados, que elas podem assumir. O primeiro sao
os Principios Empresariais para Combater o Suborno, langados pela Transparency
International em 2002 e depois adotados pelo Férum Econémico Mundial. O segundo
é 0 Pacto Empresarial pela Integridade e contra a Corrupcéo, iniciado em 2006 pelo
Instituto Ethos de Empresas e Responsabilidade Social, o UniEthos — Formacéo e
Desenvolvimento da Gestdo Socialmente Responsdvel, a Patri RelagGes
Governamentais & Politicas Publicas, o Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (Pnud), o Escritorio das Nagdes Unidas contra Drogas e Crime
(UNODC) e o Comité Brasileiro do Pacto Global. Os Principios Empresariais para
Combater o Suborno prop6em um conjunto de compromissos concretos para envolver
o0 setor empresarial no combate & corrup¢do. O documento inclui um programa de
implementacdo que orienta a empresa quanto & necessidade de demonstrar o
envolvimento da dire¢do com os compromissos assumidos e adequar as politicas de
comunicagao interna, treinamento e supervisdo as mudancas propostas. Além disso, é
necessario haver uma verificagdo externa quanto a implementacdo dos compromissos
assumidos pela empresa. O Pacto Empresarial pela Integridade e contra a Corrupgéao
contém um conjunto de diretrizes para nortear empresas e entidades no seu
relacionamento com o poder publico. Séo orientacdes baseadas na Carta de Principios
de Responsabilidade Social do Instituto Ethos, na Convengdo da ONU contra a
Corrupgdo, no 10° Principio do Pacto Global e nas diretrizes da Organizacédo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). O compromisso das empresas
com esse pacto, por adesdo voluntéria, representa sua disposicdo de lidar com
questdes relacionadas a corrupcdo de forma ética e efetiva.”

Ao analisarmos a ideia principal verifica-se que existem extratos da sociedade

buscando formas de incentivo a participagéo ética das empresas no processo eleitoral.

453



Os principios a serem observados trazem a ideia de compromisso social com o
desenvolvimento do pais através da atitude pro-ativa das empresas, com diretrizes especificas
de participacéo.

Segundo os estdicos, 0 ser humano como membro da comunidade da natureza e como
cidaddo do mundo deve sempre estar preparado para abrir mdo em algum momento de seus
pequenos interesses proprios (SMITH, 1988).

Desta forma, ndo se pode ignorar o potencial que empresas envolvidas na promocao
das boas ideias, ainda mais quando o quadro politico encontra-se deteriorado, visto que o Estado

cada vez encontra-se onerado.

“Q projeto sécio cultural da modernidade assenta em dois pilares fundamentais, o pilar
da regulaco e o pilar da emancipacdo. Pela sua complexidade interna, pela riqueza e
diversidade de ideias novas que comporta e pela maneira como procura a articulacdo
entre elas, o projeto de modernidade é um projeto ambicioso e revolucionario.”
(SANTOS, 2008, p.78)

Além da participagdo empresarial, como forma de fomento a participacdo, existe a
possibilidade de a¢des de incentivo ao financiamento privado através de doa¢des do cidadao.

A Alemanha possui experiéncia dos chamados matching funds onde a doacdo
proveniente de pessoa fisica em pequena monta, sejam por filiados ou simpatizantes, o Estado
participa com uma subvencéo proporcional respeitado um limite previamente estabelecido.

Nos Estados Unidos, também existe participagdo do governo dobrando o valor
recebido das pequenas doacBes que também sdo limitadas. A experiéncia americana ndo teve
sucesso pois, segundo a legislacdo, o candidato que optasse pelo sistema de matching funds
estaria submetido a um teto. Nas ultimas elei¢cdes todos os candidatos abriram mao dessa
modalidade para poderem receber grandes doacdes.

Portanto, em um maior ou menor grau as contribuices de campanhas exercem
impacto no dia-a-dia dos legisladores e no produto legislativo para a sociedade (SILVA, 2010,
p. 32).

Além do mais em respeito ao principio da igualdade, qualquer supressao deve respeitar
as situacdes que geram a desigualdade, sob pena de que se aumente ainda mais a distancia entre
0s desiguais.

Conforme Grau (1981, p. 12):

“Sintetizando: aquilo que é, em absoluto rigor légico, necessaria e irrefragavelmente

igual para todos ndo pode ser tomado como fator de diferenciacdo, pena de hostilizar
o principio isondmico. Diversamente daquilo que é diferencidvel, que é, por algum
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traco ou aspecto, desigual, pode ser diferenciado, fazendo-se remissdo a existéncia ou
a sucessao daquilo que dessemelhou as situagdes.”

Neste momento, com muita convicgéo cabe a licdo de Beck onde “o risco da mudanca
é inerente a novos desafios pois é certo que 0s riscos ndo sdo uma invencdo moderna. Quem —
como Colombo — saiu em busca de novas terras e continentes por descobrir e assumir riscos.
Estes eram, riscos pessoais, e ndo de ameaca global, como as que surgem para toda humanidade
com fissdo nuclear ou com o acimulo de lixo nuclear.” (BECK, 2010, p.24)

CONCLUSAO

Diante de todo o panorama apresentado, nos parece que a prevaléncia de
financiamento publico exclusivo de campanha torna-se pouco defensavel visto que a
experiéncia em outros paises e as praticas ilicitas no Brasil mostram claramente que nao basta
a simples proibicdo sem qualquer mudanga na estrutura fiscalizatoria.

Na verdade, os diversos sistemas encontram defensores e fundamentos variados pois
ao escolher-se cada um estara abrindo méo de eventuais vantagens propiciadas pelos outros.

E imprescindivel que ao largo do modelo adotado, sejam tomadas providéncias para
gue os abusos e excessos na arrecadacao e aplicacdo dos recursos sejam punidos.

A legislacéo possui comandos acerca do tema o que ndo tem impedido as praticas de
utilizagdo indevida destes recursos.

A participacdo do cidaddo deve ser incentivada de todas as formas, seja ele através de
sua pessoa fisica ou através de sua pessoa juridica ndo retirando direitos da sociedade de, em
suas diferencas, possa, contribuir de maneiras diferentes.

O que se deve mudar, nos parece, é a realidade de investigacao e punicdo de candidatos
e empresas que sistematicamente se utilizam do poder em beneficio préprio com a forca da

sinergia da cultura da impunidade.
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