PAE n° 53.921/2022, Pag. n° 18

UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA CATARINA
CENTRO DE CIENCIAS JURIDICAS
CURSO DE POS-GRADUACAO EM DIREITO

PROGRAMA DE DOUTORADO

FINANCIAMENTO PUBLICO PARTIDARIO E ELEITORAL:
(IM)POSSIBILIDADE DE UM MODELO SOCIAL DE DISTRIBUICAO E
CONTROLE DE RECURSOS PARA O BRASIL

DENISE GOULART SCHLICKMANN

Florianopolis

2023



PAE n° 53.921/2022, Pag. n° 19

Denise Goulart Schlickmann

FINANCIAMENTO PUBLICO PARTIDARIO E ELEITORAL:
(IM)POSSIBILIDADE DE UM MODELO SOCIAL DE DISTRIBUICAO E
CONTROLE DE RECURSOS PARA O BRASIL

Tese submetida ao Programa de P6s-Graduagido em
Direito da Universidade Federal de Santa Catarina para
a obtenc¢do do titulo de Doutora em Direito

Orientador: Prof. Dr. Orides Mezzaroba

Florianopolis

2023



PAE n° 53.921/2022, Pag. n° 20

Schlickmann, Denise Goulart Financiamento publico
partidério e eleitoral: (im)possibilidade de um modelo
social de distribuicgdo e controle de recursos para o
Brasil / Denise Goulart Schlickmann ; orientador,
Orides Mezzaroba, 2023.

234 p.

Tese (doutorado) - Universidade Federal de Santa
Catarina, Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de Pébs
Graduacdo em Direito, Floriandpolis, 2023.

Inclui referéncias.

1. Direito. 2. Financiamento politico . 3. Partidos
politicos. 4. Distribuicdo de recursos . 5. Aplicacdo de
recursos. I. Mezzaroba, Orides . II. Universidade Federal

de Santa Catarina. Programa de Pdés-Graduacdo em Direito.
III. Titulo.




PAE n° 53.921/2022, Pag. n° 21

Denise Goulart Schlickmann
FINANCIAMENTO PUBLICO PARTIDARIO E ELEITORAL:

(IM)POSSIBILIDADE DE UM MODELO SOCIAL DE DISTRIBUICAO E
CONTROLE DE RECURSOS PARA O BRASIL

O presente trabalho em nivel de doutorado foi avaliado e aprovado por banca examinadora
composta pelos seguintes membros:

Prof. Dr. José Sérgio Da Silva Cristovam
Instituicdo UFSC

Prof. Dr. José Filomeno de Moraes Filho
Institui¢do UECE

Prof.(a) Dr.(a) Vania Siciliano Aieta
Instituicdo UERJ

Certificamos que esta ¢ a versao original e final do trabalho de conclusdo que foi julgado
adequado para obtencao do titulo de doutor em Direito.

Coordenacdo do Programa de P6s-Graduacao

Prof. Dr. Orides Mezzaroba
Orientador

Florianopolis, 2023.



PAE n° 53.921/2022, Pag. n°® 22

A meus amados pais, Rogéria Gloria Goulart Schlickmann e Silvino Schlickmann (in

memoriam), cujo amor desde o inicio me trouxe até aqui.

A meus filhos, Victor e Henrique, minhas obras primas nesta vida.

5



PAE n° 53.921/2022, Pag. n° 23

AGRADECIMENTOS

Meus agradecimentos a Universidade Federal de Santa Catarina, que tdo bem representa
o ensino publico e de qualidade, a quem devo a minha formacdo desde a graduacdo até este

momento.

Ao Programa de Pos-Graduagdo em Direito e a todos os seus professores e servidores,

que fizeram parte deste caminho.

Ao meu orientador, professor doutor Orides Mezzaroba, um verdadeiro mestre na arte

de ensinar.

Aos professores doutores Vania Siciliano Aieta, José Sérgio da Silva Cristovam e José
Filomeno de Moraes Filho, que com a generosidade de suas contribui¢des nas bancas deste

doutorado aperfeigoaram em muito a pesquisa.

Ao professor doutor Cesar Luiz Pasold (in memoriam), que quis o destino ndo estivesse
presente fisicamente neste momento, mas cujos bondosos ensinamentos estdo refletidos em

cada uma das palavras desta tese.

A Eron Junior Vieira Pessoa e Thiago Bergmann de Queiroz, amigos e parceiros em
inimeros trabalhos conjuntos desenvolvidos no Tribunal Superior Eleitoral, por todas as

informagdes disponibilizadas para este estudo.

Ao Tribunal Regional Eleitoral de Santa Catarina, onde exer¢o minhas fun¢des ha 33

anos e aos colegas que trabalham na area de contas eleitorais e partidarias na Justica Eleitoral.



PAE n° 53.921/2022, Pag. n° 24

RESUMO

Considerando-se a predominancia do financiamento politico brasileiro com recursos publicos,
examina-se os critérios observados para a distribui¢cdo e controle de uso desses recursos.
Objetiva-se propor um modelo legal de distribui¢@o e controle de uso de recursos publicos que
privilegie o controle social, a partir da criacdo de mecanismos legais de distribuig¢do e controle
de uso desses recursos que estimulem a cidadania democratica, o fortalecimento dos partidos
politicos e a democracia representativa no Brasil. O universo objeto desta pesquisa sdo todos
os partidos politicos com vigéncia nacional e registrados no Tribunal Superior Eleitoral no que
se refere aos critérios estatutarios de distribuicdo e aplicacdo dos fundos publicos de
financiamento partidario e eleitoral por eles realizadas a partir de 2014. Para tanto, sdo
apresentados dados primarios e secundarios coletados nos repositorios de dados eleitorais da
Justica Eleitoral Brasileira, bem como realizada ampla pesquisa no ordenamento juridico
nacional. S3o examinados os estatutos partidarios e os critérios de distribui¢do de recursos
publicos aprovados pelos diretorios nacionais dos partidos politicos, disponiveis no Tribunal
Superior Eleitoral. A metodologia da pesquisa observa, quanto a natureza, a modalidade
aplicada. A abordagem ¢ quantitativa, sua finalidade ¢ descritiva, o método de abordagem ¢
indutivo e a interpretacdo ¢ sistematica. Identificados desvios e distor¢des na distribui¢ao de
recursos € no seu controle de aplicag@o, € proposto um conjunto de diretrizes para composicao
de novo modelo construido de forma tripartite. Em sua primeira etapa, propde-se a constru¢ao
e implementacao de instrumentos de transparéncia na aplicagdo dos recursos que possibilitem
a participacdo popular e o exercicio da cidadania democratica. A segunda etapa aponta a
construcdo de mecanismos legais e normativos que disciplinem o acesso aos recursos publicos
e também a sua utilizacdo que privilegiem o controle social e estejam fortalecidos por elementos
essenciais a democracia, atuando sobre a defini¢do dos critérios primarios de distribuicdo dos
fundos publicos pela Unido entre os partidos politicos e também sobre os critérios de aplicagdao
intrapartidaria de recursos. A terceira etapa aponta ao aperfeigoamento dos mecanismos de
afericdo e regularidade de utiliza¢do dos recursos publicos, pela manutencao e aperfeicoamento
do desenvolvimento de agdes de inteligéncia entre drgaos publicos voltadas a identificacdo de
indicios de irregularidades ou cometimento de crimes eleitorais relacionados ao financiamento
politico. Nesta ultima etapa do modelo proposto, prevé-se o robustecimento das estruturas
técnicas de controle no ambito da Justi¢a Eleitoral, de molde a torna-las tecnicamente aptas a
integracdo dos resultados das acdes de inteligéncia no exame de regularidade de contas
eleitorais e partidarias, dotando-as da necessaria independéncia do poder politico.

Palavras-chave: Financiamento politico. Recursos publicos. Partidos politicos. Distribuicao
de recursos. Aplicagdo de recursos.
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ABSTRACT

Considering the predominance of brazilian political financing with public resources, the criteria
observed for the distribution and control of the use of these resources are examined. The
objective is to propose a legal model for the distribution and control of the use of public
resources that favors social control, based on the creation of legal mechanisms for the
distribution and control of the use of these resources that encourage democratic citizenship, the
strengthening of political parties and the representative democracy in Brazil. The universe
object of this research are all political parties with national force and registered in the Superior
Electoral Court with regard to the statutory criteria of distribution and application of public
funds of party and electoral financing carried out by them from 2014. Primary and secondary
data collected in the electoral data repositories of the Brazilian Electoral Justice are presented,
as well as extensive research carried out in the national legal system. The party statutes and the
criteria for distribution of public resources approved by the national directories of political
parties, available at the Superior Electoral Court, are examined. The research methodology
observes, regarding the nature, the modality applied. The approach is quantitative, its purpose
is descriptive, the method of approach is inductive and the interpretation is systematic. Having
identified deviations and distortions in the distribution of resources and in their application
control, a set of guidelines is proposed for the composition of a new model built in a tripartite
way. In its first stage, it is proposed the construction and implementation of instruments of
transparency in the application of resources that allow popular participation and the exercise of
democratic citizenship. The second stage points to the construction of legal and normative
mechanisms that discipline access to public resources and also their use that privilege social
control and are strengthened by elements essential to democracy, acting on the definition of the
primary criteria for the distribution of public funds by the Union between political parties and
also on the criteria for intra-party application of resources. The third stage points to the
improvement of the mechanisms for measuring and regular use of public resources, by
maintaining and improving the development of intelligence actions between public bodies
aimed at identifying signs of irregularities or the commission of electoral crimes related to
political financing. In this last stage of the proposed model, the reinforcement of the technical
control structures within the scope of the Electoral Justice is foreseen, in order to make them
technically capable of integrating the results of intelligence actions in the examination of the
regularity of electoral and party accounts, providing the necessary independence from political
power.

Keywords: Political funding. Public resources. Political parties. Resource distribution.
Resource application.



PAE n° 53.921/2022, Pag. n° 26

LISTA DE FIGURAS
Grafico 1 — Evolugao do financiamento politico em anos eleitorais...........cccveeeveeerereerenveennne. 95
Grafico 2 — Evolugdo do financiamento politico em anos eleitorais —em USS$...................... 96

Grafico 3 — Evolugao da distribui¢@o de recursos do Fundo Partidario entre as maiores
ESIULUTAS PATTIAATIAS ....veeeevieniieeieeiee ettt te ettt et e et e et eebeeeaaeesbeesebeenseesaseenseessseenseensseenseensnas 137
Grafico 4 — Evolugao da distribui¢do de recursos entre as menores estruturas partidarias.... 139

Grafico 5 — Evolugao da distribuig¢do de recursos entre as estruturas partidarias intermedidrias

................................................................................................................................................ 141
Grafico 6 — Evolucao dos recursos do Fundo Partidario distribuidos — 2014 a 2022 ............ 143
Grafico 7 — Evolucao dos recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha — 2018
B 2022 1ottt ettt ettt et e et e teeat e bt e st e s e eteente st enseesaenteenteentenseensenn 152
Grafico 8 — Concentracao de recursos do Fundo Partidario nos Diretérios Nacionais .......... 164
Grafico 9 — Distribuicao de recursos do Fundo Partidario aos diretérios municipais............ 166
Grafico 10 — Modelo de contrapartidas ............coeueereenieeriienieeee e 194



PAE n° 53.921/2022, Pag. n° 27

LISTA DE TABELAS

Tabela 1 — Evolugdo da participagdo de recursos publicos e privados no financiamento
eleitoral no Brasil — €m ReaiS.......cccoouiiiiiiiiiiniiieece e 95
Tabela 2 — Evolugao da participagdo de recursos publicos e privados no financiamento
eleitoral N0 Brasil — em USS ........ooooiiiiiiiiieeee e 96

Tabela 3 — Evolugdo da participagdo de recursos publicos no financiamento eleitoral no Brasil

— @M USS ettt ettt b et a e bt ne et et e st neese st eneesentas 97
Tabela 4 - Distribui¢@o de recursos do Fundo Partidario — 2014 a 2022 (em USS)............... 127
Sem os efeitos da fusao € das INCOTPOTACOES .......eerueerureeriiieiieriieeiienie et siie e siee et e e 127

Tabela 5 - Participagdo percentual dos partidos politicos na distribui¢cdo do Fundo Partidario
sem os efeitos da fusao € das INCOTPOTAGOLS......ccuvirrierrieeieeiieeieerie e eriee et ereeseeeebee e 130
Tabela 6 - Partidos politicos que receberam o maior montante de recursos do Fundo Partidario
entre 2014 ¢ 2022 — sem os efeitos da fusdo € das INCOrPOTagOesS.......ueevvererreeerreeerreeerireeans 131
Tabela 7 - Distribui¢do de recursos do Fundo Partidario — 2014 a 2022 (em USS$)............... 133
Tabela 8 - Participagdo percentual dos partidos politicos na distribui¢cdo do Fundo Partidario
com os efeitos da fusao € das INCOTPOTAGOES ......ccuveeererieeririeeiieeeiieeeieeeeree et e e ereeeeereeeeareeens 135
Tabela 9 - Partidos politicos que receberam o maior montante de recursos do Fundo Partidario
entre 2014 e 2022 — com os efeitos da fusdo e das incorporagdes em USS .........cccceevvenennee. 136
Tabela 10 - Representatividade dos recursos alocados para os maiores partidos em relagao ao
total de recursos distribuidos do Fundo Partidario no periodo de 2014-2022........................ 137
Tabela 11 - Partidos politicos que receberam o menor montante de recursos do Fundo
Partidario entre 2014 e 2022 — com os efeitos da fusdo e das incorporagdes em USS........... 138
Tabela 12 - Representatividade dos recursos alocados para os menores partidos em relacao ao
total de recursos distribuidos do Fundo Partidario no periodo de 2014-2022........................ 139
Tabela 13 - Partidos politicos que receberam os valores intermediarios de recursos do Fundo
Partidario entre 2014 e 2022 — com os efeitos da fusdo e das incorporagdes em USS........... 140
Tabela 14 — Representatividade percentual dos recursos distribuidos do Fundo Partidario para
as estruturas partidarias intermedidrias — 2014 @ 2022........ccoovveeiiieeiieeeiie et 141
Tabela 15 — Recursos do Fundo Partidario distribuidos aos partidos politicos no periodo 2014-
2022 @M USS .ottt b bbbttt ettt b et eaeeneeneas 142
Tabela 16 — Evolugao percentual dos recursos do Fundo Partidario distribuidos aos partidos

politicos N0 PEriodo 20T4-2022........oeeiiieeieeeiee ettt re e eaee et e e e e eaaeeeareeenaeeenneeas 144

10



PAE n° 53.921/2022, Pag. n° 28

Tabela 17 - Distribuicao de recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha em
2018 @M USS ..ottt ettt b et h ettt et et et et e bt eneeneeneas 145
Tabela 18 - Partidos politicos que receberam o maior montante de recursos do Fundo Especial
de Financiamento de Campanha em 2018 em USS........ccocieiieiiinieiieieieeeeee e 146
Tabela 19 - Distribuicao de recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha em
2020 @M USS ..ottt ettt b ettt e h e a e st et et e be e be et eaeeneeneas 147
Tabela 20 - Partidos politicos que receberam o maior montante de recursos do Fundo Especial
de Financiamento de Campanha em 2020 em USS........ccccceeiieiiiieiiiierieeeeeee e 148
Tabela 21 - Distribuicao de recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha em
2022 @M USS ..ottt ettt b et ettt et n et et e tesaeereeneeneeneas 149
Tabela 22 - Partidos politicos que receberam o maior montante de recursos do Fundo Especial
de Financiamento de Campanha em 2022 em USS$.........cccooiiiiininininiiieeeeeeeeee 150
Tabela 23 - Partidos politicos que receberam o maior volume de recursos do Fundo Especial
de Financiamento de Campanha no periodo de 2018-2022 em USS .......ccccveveveiinineeennene 151
Tabela 24 - Recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha distribuidos aos
partidos politicos no periodo 2018-2022 em US%0......cccuierieriiiiiiieiieieeeeee e 151
Tabela 25 — Evolugao percentual dos recursos do Fundo Especial de Financiamento de
Campanha distribuidos aos partidos politicos no periodo 2018-2022 em USS...................... 152
Tabela 26 — Ranking dos partidos politicos com maior acesso ao financiamento publico no
BIASTL.. .ttt ettt e e bt e st e et e e nateenbeeennas 153
Tabela 27 — Critérios intrapartidarios de distribui¢do dos recursos do Fundo Partidario ...... 156
Tabela 28 — Concentracao de recursos do Fundo Partidario nos diretorios nacionais ........... 163
Tabela 29 — Distribui¢do de recursos do Fundo Partidario aos diretérios municipais ........... 165
Tabela 30 - — Critérios intrapartidarios de distribui¢ao dos recursos do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha...........ccccooiiiiiiiiiiiinieiieeeec et 167

Tabela 31 — Modelo de financiamento publico de contrapartidas.........c.ccceeeevveercieeenieeeneen. 194

11



PAE n° 53.921/2022, Pag. n° 29

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ADI — Acdo Direta de Inconstitucionalidade

ARE - Recurso Extraordinario com Agravo

ASEPA — Assessoria de Exame de Contas Eleitorais e Partidarias do Tribunal Superior
Eleitoral

CNPJ — Cadastro Nacional da Pessoa Juridica

CNUCC - Convengao das Nagdes Unidas contra a Corrupgao
COAF — Conselho de Controle de Atividades Financeiras
CPF — Cadastro da Pessoa Fisica

CRFB — Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil

DC — Democracia Crista

DEM — Democratas

FEFC — Fundo Especial de Financiamento de Campanha

FP — Fundo Partidario

FPTP — Fist-pas-the-post

IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IPEA — Instituto de Pesquisa Economica Aplicada
LGBTQIAP+ — Lésbicas, gays, bissexuais, transexuais, transgéneros, travestis, queer,
intersexo, assexuais, pansexuais e demais orientagdes sexuais € identidades de género (+)
MDB — Movimento Democratico Brasileiro

MPF — Ministério Publico Federal

NIJE — Nucleo de Inteligéncia da Justica Eleitoral

NOVO - Partido Novo

OEA - Organiza¢do dos Estados Americanos

PATRI — Patriota

PCB — Partido Comunista Brasileiro

PCD — Pessoas com deficiéncia

PCdoB — Partido Comunista do Brasil

PCO — Partido da Causa Operaria

PDT — Partido Democratico Trabalhista

PEN — Partido Ecologico Nacional

PHS — Partido Humanista da Solidariedade

PL — Partido Liberal

12



PMB — Partido da Mobilizagao Nacional

PMB — Partido da Mulher Brasileira

PMDB - Partido do Movimento Democratico Brasileiro
PMN - Partido da Mobiliza¢ao Nacional

PODE — Podemos

PP — Progressistas

PPL — Partido Pétria Livre

PPS — Partido Popular Socialista

PRB — Partido Republicano Brasileiro

PROS — Partido Republicano da Ordem Social
PRP — Partido Republicano Progressista

PRTB — Partido Renovador Trabalhista Brasileiro
PSB — Partido Socialista Brasileiro

PSC — Partido Social Cristao

PSD — Partido Social Democratico

PSDB — Partido da Social Democracia Brasileira
PSDC — Partido Social Democrata Cristao

PSL — Partido Social Liberal

PSOL — Partido Socialismo e Liberdade

PSTU — Partido Socialista dos Trabalhadores Unificados
PT — Partido dos Trabalhadores

PTB — Partido Trabalhista Brasileiro

PTC — Partido Trabalhista Cristao

PTdoB — Partido Trabalhista do Brasil

PTN — Partido Trabalhista Nacional

PV — Partido Verde

REDE — Rede Sustentabilidade

SPCA — Sistema de Prestagdo de Contas Anual
SPCE — Sistema de Prestacao de Contas Eleitorais
TCU — Tribunal de Contas da Unido

TRE — Tribunal Regional Eleitoral

TSE — Tribunal Superior Eleitoral

UNIAO — Unido Brasil

UP — Unidade Popular

PAE n° 53.921/2022, Pag. n° 30

13



PAE n° 53.921/2022, Pag. n° 31

SUMARIO
LT INTRODUGAO ... 16
2 DEMOCRACIA REPRESENTATIVA, ESTADO DE PARTIDOS E FINANCIAMENTO
PARTIDARIO E DE CAMPANHA ELEITORAL .......ooviviiiiieiieeeeeeeeee e, 21
2.1 O exercicio do poder politico na Democracia Representativa ..........cccceevveeenveenneen. 21
2.2 Os partidoS POLITICOS ...eeuvieeeiieiieeiieeiieeieeite ettt ettt e et e et e ebeesseesbeessaessbeessaesnseens 46
2.3 Estado de Partidos ..o 57
3 FUNDAMENTOS DO FINANCIAMENTO PARTIDARIO E ELEITORAL ................... 70
3.1. Matrizes do financiamento partidario e de campanha eleitoral: financiamento publico,
PIIVAAO © MNISTO ..evviiiiieiieeiieeiieete et e ettt et e eteestee et e esteesabeestseesbeesneensaessseessaensseenseesssessseensnas 70
3.1.1. Financiamento PUDLICO ........coecuiiiiiiiieiiie ettt 72
3.1.2. FInanciamento PriVAAO .........cecuuieeiuiieeiieeniieeeiee et et e e e et eeevae e s e e sereeeaaee e 76
3.1.3. FINanciamento MISTO .......c.eeueeruerieriieniieientienteeeesiee it eteeste et sete e et sneesaeese e 78

3.2. Evolugao das formas de financiamento partidario e eleitoral no Brasil — a matriz
brasileira de fInanCIaAMENTO........cc.eeiuiiiiiiiiieieee et 80
4 FUNDOS PUBLICOS DE FINANCIAMENTO POLITICO —- FUNDAMENTOS,

DISTRIBUICAO, APLICACAO E IMPACTO SOBRE A ESTRUTURA PARTIDARIA

BRASILEIRA ...ttt sttt ettt ettt st e bt et e e bt e bt et e s et e nbeenteeneeees 100
4.1. Fundos publicos de financiamento partidario e eleitoral - fundamentos legais de
distribuicao € aplicagA0 de IECUISOS ....uvieiuriieiiiieeiiie et e eiteeeieeeeteeeereeeebeeesaaeeeeereeeeseeenens 100

4.1.1. Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos — Fundo Partidario
........................................................................................................................................ 100
4.1.2. O Fundo Especial de Financiamento de Campanha............cccccocveervieinieeenieenne. 106
4.2. Critérios partidarios para distribuicao e aplicagdo de recursos e seus efeitos sobre a
estrutura partidaria brasileira...........oocieriiiiiiiiiiiee e 122
4.2.1. Distribuicao dos fundos publicos pela Unido entre os partidos politicos — critérios
PIIIMIATIOS 1.ttt ettt ettt ettt et et b et ebt e bt et satesbe et ea b e ebe e bt eatesaeesbe e beeatenbeenbesanenee 123

4.2.2. Critérios de aplicagdo intrapartidaria de recursos publicos fixados pelos partidos
politicos — Fundo Partidério e Fundo Especial de Financiamento de Campanha .......... 155

5 DIRETRIZES PARA A COMPOSICAO DE UM MODELO LEGAL QUE PRIVILEGIE O
CONTROLE SOCIAL NA DISTRIBUICAO E APLICACAO DE RECURSOS PUBLICOS 183

5.1. Cidadania democratica - instrumentos de transparéncia na aplicagdo de recursos

pUbIlicos € Participacao POPULAT ........eeeiuiieeiieeiee et e e e e eareeens 183
5.2. Mecanismos legais e normativos de acesso aos recursos publicos e de sua utilizagdo188
5.2.1. Critérios primarios de distribuicdo de fundos publicos pela Unido...................... 189
5.2.2. Critérios intrapartidarios de aplicagcdo de recursos publicos e accountability...... 195

5.3. Instrumentos institucionais compartilhados de controle de regularidade na utilizagdo de
TECUTSOS PATTIAATIOS .. eeeviireiiieeeiieeeieeesie e ettt e et e et eeeteeesbeeessseeessseeessseesssseesnsseesnnseesnsseenns 208

6 CoNSIACIACOES TINAIS .....c.vvvieieeiieie et et eeee e ettt e et e e e et e e e eetreeeeeeaaeeeeeeaneeeeeennnes 215
REFERENCIAS ....cooovitriimriimeites i seseseseeesses st ssss st ssse st esssssenn 221



PAE n° 53.921/2022, Pag. n°® 32

APENDICE A - EVOLUCAO PERCENTUAL DOS RECURSOS DO FUNDO
PARTIDARIO DISTRIBUIDOS AOS PARTIDOS POLITICOS — 2014 A 2017 (em US$)

APENDICE B — EVOLUCAO PERCENTUAL DOS RECURSOS DO FUNDO
PARTIDARIO DISTRIBUIDOS AOS PARTIDOS POLITICOS — 2018 A 2022 (em US$)

APENDICE C — EVOLUCAO PERCENTUAL DOS RECURSOS DO FUNDO ESPECIAL

DE FINANCIAMENTO DE CAMPANHA DISTRIBUIDOS AOS PARTIDOS POLITICOS
— 2018 A 2022 (111 USS).ororeveeeeeeeeeeeeeeeeeeeessseeesessesseeeeeessessseeeseseesseesseessesssesssessessseenesee 233

15



PAE n° 53.921/2022, Pag. n°® 33

1 INTRODUCAO

Esta tese de Doutorado em Direito, vinculada a area de concentracao “Direito, Estado ¢
Sociedade” e desenvolvida na Linha de Pesquisa “Direito privado, processo e sociedade da
informacao”, do Programa de Pds-Graduacao em Direito da Universidade Federal de Santa
Catarina (PPGD/UFSC), estd diretamente relacionada com o Direito Eleitoral, guardando
também relagdo com seus fundamentos dispostos no Direito Constitucional.

A delimitacdo do tema esta circunscrita a uma area estratégica do direito eleitoral,

' e eleitoral> com recursos publicos e, mais

notadamente o financiamento partidario
especificamente, o modelo de distribuicao, aplicagdo e controle do uso desses recursos pelos

partidos politicos.

As justificativas da pesquisa ora desenvolvida encontram-se na maciga disponibilizagdo
de recursos puiblicos que se presencia na atualidade® para o financiamento partidario e eleitoral,
revestindo de singular importancia o exame da distribuicdo e a aplicacdo desses recursos. De
igual sorte, importa verificar em que condigdes tais recursos sdo distribuidos, utilizados e
fiscalizados para, ao final, propor um modelo social de distribui¢ao e utilizagdo desses recursos,
de molde a fortalecer as instancias partidarias e, por via reflexa, o proprio sistema democratico

representativo.

Para além de revestir-se o tema de importancia singular na atualidade, o
desenvolvimento da pesquisa consolida décadas de experiéncia da pesquisadora a frente da area
de contas eleitorais e partidarias do Tribunal Regional Eleitoral de Santa Catarina e de sua
atuac¢do no Tribunal Superior Eleitoral na assessoria de producdo de normas, desenvolvimento

de parametros de sistema e atuacao no Nucleo de Inteligéncia da Justica Eleitoral.

O problema investigado nesta tese estd em identificar se € possivel construir um modelo
de distribuicdo e de controle de uso de recursos publicos para o financiamento de partidos
politicos e de campanhas eleitorais, bem como de instrumentos de cidadania democratica, que

estimulem o fortalecimento dos partidos politicos € a Democracia Representativa no Brasil. As

! Para os fins desta tese, compreende-se como financiamento partidario aquele destinado & manutengdo estrutural
do partido politico.

2 Para os fins desta tese, compreende-se como financiamento eleitoral aquele destinado pelos partidos politicos
para o financiamento de campanhas eleitorais.

3 O ano de 2014 foi o ltimo ano em que o financiamento empresarial estava autorizado, banido que foi a partir
do julgamento da ADI 4650 pelo Supremo Tribunal Federal, em 2015.
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hipoteses da pesquisa gravitam entre a possibilidade e a impossibilidade da aludida construgao,

ante a complexidade do tema e o cenario politico existente.

O objetivo geral desta tese ¢ propor um modelo social de distribuicdo dos fundos
publicos de financiamento de partidos politicos e de campanhas eleitorais®, a partir da criagio
de mecanismos legais de distribuicdo e controle de uso desses recursos que estimulem a
cidadania democratica®, o fortalecimento dos partidos politicos e a Democracia Representativa

no Brasil.

A conformacao deste objetivo geral traz a necessidade de especificagdo e detalhamento

de trés correspondentes objetivos especificos:

1. Estabelecer a relacdo entre a democracia representativa ¢ o Estado de Partidos,
identificando as principais caracteristicas conceituais do financiamento partidario, em suas

vertentes publica, privada e mista;

2. Determinar os fundamentos do financiamento partidario e eleitoral brasileiros,
identificando os critérios legais de distribui¢do e aplicagdo dos recursos publicos e seu impacto

sobre a estrutura partidaria brasileira e

3. Propor diretrizes para a composi¢do de um modelo legal de distribui¢do e controle de
uso de recursos publicos que privilegie o controle social, o fortalecimento dos partidos politicos

e, por consequéncia, da democracia representativa brasileira.

A partir do estabelecimento da relacdo entre a Democracia Representativa e o Estado de
Partidos®, a pesquisa busca identificar as principais caracteristicas conceituais do financiamento
partidario, em suas vertentes publica, privada e mista. Ato continuo, o estudo passa a examinar
os fundamentos do financiamento partidario e eleitoral brasileiros, identificando os critérios

legais de distribuicdo e aplicacdo dos recursos publicos e seu impacto sobre a estrutura

4 Por fundos publicos de financiamento entende-se, para os fins desta tese, os recursos do Fundo Especial de
Assisténcia aos Partidos Politicos (Fundo Partidario) e do Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC).

5 Para os fins desta tese, utiliza-se o conceito de cidadania democratica de (DENHARDT, 2015, p. 52), segundo
a qual ¢ a “cidadania [que] se preocupa com a capacidade do individuo de influir no sistema politico [...e que]
implica engajamento ativo na vida politica.”

® Para os fins desta tese, a expressdo “Estado de Partidos” é compreendida como a circunstincia politica em que
os partidos politicos sdo imprescindiveis para o funcionamento da democracia; em que a vontade geral estatal é
construida no interior dos partidos, que passam a ser o centro das decisdes politicas e, por fim, em que os
partidos politicos sdo os intermediadores entre a sociedade e seus representantes, eleitos pelo sistema
representativo. O alcance do poder politico na democracia representativa, no Estado de Partidos, ndo ocorre
sendo pelos partidos politicos (MEZZAROBA, 2001).
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partidaria brasileira’, para entdo propor diretrizes para a composi¢do de um modelo legal de
distribui¢io e controle de uso de recursos publicos que privilegie o controle social®, o
fortalecimento dos partidos politicos e, por consequéncia, da Democracia Representativa

brasileira.

Para delinear as proposigdes da pesquisa, o trabalho estd estruturado em quatro
capitulos. O primeiro deles analisa os fundamentos da democracia representativa frente ao
exercicio do poder politico, os partidos politicos como institui¢des e a teoria de Estado de
Partidos. O segundo capitulo examina os fundamentos do financiamento partidario e eleitoral,
identificando a matriz brasileira de financiamento politico ¢ a evolucdo das formas de
financiamento partidario e eleitoral no Brasil. O terceiro capitulo debruga-se sobre os fundos
publicos de financiamento politico, identificando seus fundamentos, critérios de distribui¢dao
primdria e intrapartidaria e aplicacdo, tracando um diagnéstico sobre o impacto que o atual
modelo exerce sobre a estrutura partidaria brasileira. O quinto capitulo, ao final, propde as
diretrizes para a composi¢ao de um modelo legal que privilegie o controle social na distribui¢ao
e aplicacao de recursos publicos. Para isso, propde a criagao de instrumentos de transparéncia
e participagdo popular coerentes com as praticas de cidadania democratica. Em segundo
momento, propde as diretrizes de constru¢do de mecanismos legais e normativos de acesso aos
recursos publicos e sua utilizacdo para, por fim, propor as diretrizes relacionadas aos
instrumentos institucionais compartilhados de controle de regularidade na utilizacdo de

recursos partidarios e as praticas de accountability.

Nao constituem objeto desta pesquisa instrumentos processuais ou judicializagdo das

questoes afetas a distribuicao e controle de uso de recursos publicos.

No que se refere a metodologia empregada no estudo, mais especificamente sobre
delimita¢do do universo, amostragem e coleta de dados, o universo objeto desta pesquisa sdo
todos os partidos politicos com vigéncia nacional e registrados no Tribunal Superior Eleitoral
no que se refere aos critérios estatutarios de distribui¢do e aplicagao dos fundos publicos de

financiamento partidario e eleitoral por eles realizadas a partir de 2014°.

7 Para os fins desta tese, compreende-se como estrutura partidaria brasileira o conjunto dos partidos politicos
registrados no Brasil junto ao Tribunal Superior Eleitoral.

8 Para os fins desta tese, compreende-se como controle social aquele em que as praticas de cidadania
democratica sdo passiveis de concretizagdo, ou seja, em que o cidaddo tem acesso a todas as informagdes
relacionadas ao financiamento politico e pode efetivamente manifestar-se, seja sobre a construcao dos critérios
de distribuigdo, seja sobre a aplicagdo regular ou irregular desses recursos com suas respectivas consequéncias
sancionatdrias.

9 Exercicio financeiro imediatamente anterior ao fim do financiamento empresarial operado pela ADI n° 4.650
do Supremo Tribunal Federal.
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A coleta de dados primarios e secundarios foi efetuada mediante busca nos repositérios
de dados eleitorais da Justiga Eleitoral Brasileira'® a respeito das informagdes sobre o0s recursos
publicos distribuidos a partidos politicos, candidatos e candidatas a partir de 2014, exercicio
imediatamente anterior ao julgamento da ADI n® 4.650 pelo Supremo Tribunal Federal, que

julgou inconstitucional o financiamento empresarial.

Também sdo examinados os estatutos partidarios e os critérios de distribuicdo de
recursos publicos aprovados pelos diretorios nacionais dos partidos politicos, disponiveis no

Tribunal Superior Eleitoral!!.

Nao sdo realizados exames amostrais, em razao da natureza da pesquisa.

Foi realizada ampla coleta de informagdes no ordenamento juridico vigente, desde a
norma fundamental — a Constituicdo Federal (CRFB) — até a Lei dos Partidos Politicos (Lei n°
9.096/1995) e a Lei das Eleigdes (Lei n°® 9.504/1997), bem como resolugdes emanadas do
Tribunal Superior Eleitoral (Resolugdes TSE n°® 23.604/2019 e 23.607/2019).

A analise dos dados ¢ realizada nas seguintes modalidades:

Quanto a natureza — aplicada. A pesquisa aplicada concentra-se em torno dos problemas
presentes nas atividades das instituigdes, organizacdes, grupos ou atores sociais. Estd
empenhada na elaboragdo de diagnosticos, identificagdo de problemas e busca de solugdes.
Responde a uma demanda formulada por “clientes, atores sociais ou instituigdes, conforme

ensina (THIOLLENT, 2009).

A pesquisa em tela volta-se ao estudo das questdes diretamente afetas as estruturas
partidérias brasileiras a partir da aplicagdo de recursos publicos em seu financiamento partidario
e eleitoral. Busca diagnosticar seus efeitos e apontar, ao final, as repercussdes diretas em seu

funcionamento e estruturagdo, dai porque enquadra-se na categoria ora apontada.

Quanto a abordagem — quantitativa. Segundo ensina Orides Mezzaroba (2017), o perfil
desse tipo de pesquisa ¢ altamente descritivo e o pesquisador busca alcancar o maior grau

possivel de correcao em seus dados, obtidos mediante o que se pode medir.

As informagdes coletadas no exame sdo minuciosamente analisadas estatisticamente,

com a execug¢do de estudos de projecao analitica e planilhamento de dados, buscando evidenciar

19 Disponivel para acesso em http://www.tse.jus.br/eleitor-e-eleicoes/estatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais-
1/repositorio-de-dados-eleitorais.

' Informagdes disponiveis para acesso em http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/partidos-registrados-
no-tse e em http://www.tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-2018/prestacao-de-contas-1/fundo-especial-de-

financiamento-de-campanha-fefc.
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as relacdes entre o recebimento de recursos publicos, sua concentracdo e aplicagdo entre os

partidos politicos.

Quanto aos fins — descritiva. A finalidade da pesquisa ¢ promover uma analise rigorosa
de seu objeto para, com isso, penetrar em sua natureza (pesquisa quantitativa), permitindo o

diagnostico de problemas(MEZZAROBA, 2017).

A pesquisa em tela tem por finalidade analisar com rigor os critérios de distribuicao e
aplicagdo de recursos publicos, a fim de alcancar o diagnostico das estruturas partidarias a partir
do financiamento partidario e eleitoral essencialmente publico, aferindo o impacto sobre essas

mesmas estruturas apos o banimento das doagdes empresariais.
Quanto ao método de abordagem — indutivo. Segundo ensina Lakatos:

Indugdo é um processo mental por intermédio do qual, partindo de dados
particulares, suficientemente constatados, infere-se uma verdade geral ou
universal, ndo contida nas partes examinadas. Portanto, o objetivo dos
argumentos indutivos € levar a conclusdes cujo conteudo é muito mais amplo
do que o das premissas nas quais se basearam (LAKATOS, 2003).

O método empregado, segundo ensina Pasold (2018) “opera com coleta de elementos
que sdo reunidos e concatenados para caracterizar o Tema pesquisado”. Seguindo esta
metodologia, a pesquisa parte do exame singular do recebimento, distribui¢do e aplicagdo de
recursos publicos no seio de cada um dos partidos politicos registrados no Brasil para entdo
aferir como o modus operandi e os critérios implementados afetam todo o sistema partidario
brasileiro, nos aspectos de consolidacdo de estrutura e eventual imposicdo de obsticulos a

criagdo e manuten¢do de novas legendas partidarias.

Quanto a interpretacdo — sistematica. Carlos Maximiliano (2011) leciona que “consiste
0 Processo Sistematico em comparar o dispositivo sujeito a exegese com outros do mesmo

repositorio ou de leis diversas, mas referentes ao mesmo objeto.

A pesquisa de que trata este projeto percorre o ordenamento juridico em vigor na matéria
de financiamento partidario e eleitoral'” e também as decisdes sobre inconstitucionalidade de
norma proferidas pelo Supremo Tribunal Federal com impacto sobre o tema em exame,
buscando verificar como tais normativos repercutem uns sobre 0s outros e sobre as estruturas

partidérias brasileiras.

12 Constitui¢do Federal, Leis n°® 4.737/1965, 9.504/1997 € 9.096/1995 e Resolugdes TSE n® 23.604/2019 e
23.607/2019.
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2  DEMOCRACIA REPRESENTATIVA, ESTADO DE PARTIDOS E
FINANCIAMENTO PARTIDARIO E DE CAMPANHA ELEITORAL

Este capitulo busca examinar como se dé o exercicio do poder politico no seio do regime
de Democracia Representativa. A partir dai, volta-se a explorar a génese e a evolucao do
instituto partido politico para entdo compreender a teoria do Estado de Partidos, conceitos
fundamentais a delinear a importancia dos partidos politicos no regime de Democracia

Representativa em vigor no Brasil.
2.1 O exercicio do poder politico na Democracia Representativa

A conformacao do Estado esta diretamente relacionada a organizagdo do poder: “... a
totalidade do poder temporal se retine para integrar a sua personalidade, fruto de uma vontade
coletiva, de uma concepg¢do de unidade formal e ideoldgica, sem a qual ndo existe o Estado”

(CAVALCANTI, 1969).

Kelsen (2001), em sua obra Teoria Pura do Direito, discorre sobre a relagdo entre
Estado e poder para afirmar que, litteris:
Assim como se reconhece o ordenamento coercitivo do direito do Estado
como ordenamento e na personificagdo da unidade desse ordenamento do
Estado se reconhece a pessoa, pode-se compreender na eficacia do

ordenamento juridico tudo o que se costuma designar como “poder do estado”
ou o Estado como “poder. (KELSEN, 2001, p. 138)

Por traduzir uma necessidade absoluta para a convivéncia social, a legitimidade do
poder torna-se também essencial a estrutura da propria Sociedade. Para tanto, as normas que
conduzem ao poder refletem os instrumentos dos quais se utilizam os grupos sociais para
conferir o chamado “poder institucional” a este ou aquele extrato da Sociedade que constituem,

em um lapso temporal, 0 que convencionamos chamar de “governo”.
9

Esse poder institucional, momentaneamente conferido a um estrato social pelo grupo,
precisa de regras também para a determinacdo de seus limites e, mais que isso, para disciplinar
as circunstancias em que deve ocorrer a sua devolugdo a Sociedade. Isto porque a garantia do
respeito aos direitos da Sociedade como um todo reside, fundamentalmente, no espirito
democrético que contraria em esséncia qualquer estrutura autocratica. Ou seja: o poder politico
conferido ¢ temporario e, como tal, deve ser devolvido a Sociedade que, através de mecanismos
proprios, o confere a um outro estrato social, ao qual caberd administrar os conflitos sociais por
um novo periodo de tempo. A democracia €, nesse aspecto, uma forma de governo, como ensina
Hans Kelsen (1993).
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E possivel tratar do exercicio do poder politico a partir da afirmagio dos direitos naturais
e do contratualismo, considerando-o legitimo apenas se estruturado sobre o consenso daqueles
sobre os quais deve ser exercido “e portanto sobre um acordo entre aqueles que decidem
submeter-se a um poder superior € com aqueles a quem esse poder € confiado”, considerando-
se que as pessoas possuem direitos independentemente da sua instituicdo por um soberano e
que este tem por principal desiderato permitir a maxima evidenciagdo de tais direitos de forma

compativel com a seguranca social (BOBBIO, 2000, p. 15).

Certo ¢ que a democracia se legitima pela rotatividade do poder, pela sua renovagao
periddica. Reside nos fundamentos da democracia a diferenca singular entre o poder politico e
as demais nuances de poder: aquele emana do povo (tal qual prescreveu a Declaragdo dos
Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789) e, como tal, atinge em magnitude o conceito da
legitimidade, o que lhe confere a possibilidade de resolver os problemas sociais e harmonizar a

convivéncia humana.

Bobbio ensina que “Para um regime democratico, o estar em transformacao ¢ seu estado
natural: a democracia ¢ dindmica, o despotismo ¢ estitico e sempre igual a si mesmo”
(BOBBIO, 1986). Destarte, configura-se indispensavel a convivéncia social a existéncia deste
poder politico, organizado e legitimo, constituido dentro das normas e preceitos que estruturam

a Sociedade.

O regime democratico €, pois, nas palavras de Cavalcanti (1969, p. 268) “... uma
organizagdo politica que transfere ao povo, ndo somente o exercicio pleno da soberania, mas

também imprime certo estado de espirito a consciéncia coletiva...”.

E, nesse sentido, o principio da representagao politica que alicerca o regime democratico

que operacionaliza a distribui¢ao do poder politico.

Nos seus estudos sobre Direito e Democracia, Habermas (1929, p. 114) afirma que “o
direito moderno tira dos individuos o fardo das normas morais e as transfere para as leis que
garantem a compatibilidade das liberdades de acdo”. As leis entdo aprovadas, por sua vez,
obtém sua legitimidade através de um processo legislativo sustentado na soberania popular.
Assim, com suporte nos direitos que outorgam ao cidadao o exercicio da autonomia politica,
poderia ser explicado o que ele denomina de paradoxo do surgimento da legitimidade a partir
da legalidade. Ou seja, a soberania popular se manifesta no processo legislativo e lhe confere

legitimidade pela via de um processo rigidamente regulamentado.
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E de Kant, conforme ensina Hirsch (2017) a afirmagio de que “ndo é possivel nenhuma
outra vontade a ndo ser a de todo o povo (uma vez que todos determinam sobre todos e, portanto,

cada um determina sobre si mesmo): pois ninguém pode ser injusto consigo mesmo”.

Uma vez respeitado o procedimento por todos estabelecido — essencialmente
democratico — a legitimidade das leis se impde e d4 fundamento a manifestacdo da vontade
politica, fruto da autonomia moral de cada um dos individuos, agora revelada na autonomia
politica da cidadania. Habermas afirma que, uma vez que a questdo a respeito da legitimidade
das leis que garantem a liberdade deve estar respondida dentro do direito positivo, o proprio
contrato social obriga a prevaléncia do principio do direito, uma vez que vincula a formagao
politica da vontade do legislador a condig¢des de um procedimento democratico. Nesse processo,
os resultados derivados da observancia do procedimento, por si s0, manifestam ou a vontade
consensual ou o consenso racional de todos os participantes. Assim, se pode afirmar que no
contrato social, os direitos de cada um a liberdades subjetivas iguais, cujo fundamento ¢ moral,

vincula-se ao principio da soberania do povo (HABERMAS, 1929, p. 127).

Estes dois fundamentos — direitos humanos e soberania popular — determinam a
“autocompreensao normativa de Estados de direito democraticos”. Habermas ancora a sua
compreensdo de que a soberania popular é fundamental no conceito da democracia no Estado
de direito a partir tanto de Rousseau, no sentido de que a autonomia politica ndo estaria mais
“sob a reserva dos direitos naturais”, mas dissolvida no modo de realizagdo da soberania
popular, quanto de Kant, ao afirmar que “o exercicio da soberania do povo, conforme ao
procedimento, garante também a substancia do direito humano originario” (HABERMAS,

1929).

No momento em que as vontades do individuo deixam de prevalecer, ainda que
manifestas em uma unica vontade racional, no seio de um sujeito superdimensionado de um
povo ou nagdo, pode a autonomia politica ser definida como “a realizagdo autoconsciente da

esséncia ética de uma comunidade concreta” (HABERMAS, 1929).

Em Habermas (1929) encontramos o conjunto de direitos que forneceria, em abstrato,
as categorias de direito que gerariam o proprio codigo juridico, capazes de determinar o status
das pessoas de direito: direitos fundamentais que resultam do que denomina “configuragao
politicamente autobnoma do direito a maior medida possivel de iguais liberdades subjetivas de
acdo ”; direitos fundamentais que resultam da “configuracao politicamente autdbnoma do status
de um membro numa associacdo voluntéria de parceiros do direito”; direitos fundamentais que

resultam imediatamente da “possibilidade de postulacdo judicial de direitos e da configuragao
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politicamente autdnoma da prote¢ao juridica individual”; direitos fundamentas a participagao,
com as mesmas chances, em “processos de formacao da opinido e da vontade, nos quais os civis
exercitam sua autonomia politica através dos quais eles criam direito legitimo” e, por fim, os
direitos fundamentais a “condi¢des de vida garantidas social, técnica e ecologicamente” para
que os demais direitos possam ser aproveitados por todos, com as mesmas chances anteriores

(HABERMAS, 1929, p. 159).

Nas trés primeiras categorias de direito, segundo Habermas (1929), estdo postas as
condigdes para formalizacao juridica de uma “socializagdo horizontal”, para a garantia de
autonomia privada na medida do reconhecimento entre todos de que sdo destinatarios das leis
valida e democraticamente constituidas. A partir dai entdo surge de fato o status que possibilita
ao cidaddo exercer a pretensdo de ser sujeito de direitos e também de fazé-los valer
reciprocamente. A partir das trés primeiras categorias surge a possibilidade de que o cidadao
exerca a quarta categoria de direitos, esta fundante da democracia: o direito a participacdo em
igualdade de condigdes nos processos de formacdo de opinido e de vontade, ou seja, a

autonomia politica.

A igualdade de direitos politicos entdo, concedida a cada um, personifica o que
Habermas (1929) chama de “juridificagdo simétrica da liberdade” comunicativa de todos os
membros do direito. A partir de entdo “esta exige” a “formagdo discursiva da opinido e da
vontade que possibilita um exercicio da autonomia politica através da assungdo dos direitos dos

cidadaos.

E sem a igualdade de direitos politicos ndo hd que se falar em democracia substancial,
ainda que formalmente ela se estabeleca, o que nos leva a refletir sobre a relagao entre o direito

e a politica.

E de Habermas (1929) a tese de que é o direito a positivagdo politica auténoma do direito
que se concretiza em direitos fundamentais e sdo esses que criam as condigdes necessarias para
a igualdade de pretensdes a participacdo em processos legislativos democraticos. E estes, por
sua vez, precisam ser instaurados com o auxilio do poder politicamente organizado. Para além
disso, a formagdo da vontade politica no poder legislativo depende, de igual sorte, de um poder
executivo capaz de realizar e implementar os programas acordados. E € s6 ai que o Estado se
transforma em uma instituicao que exerce burocraticamente dominagao legal. Este poder estatal
ndo se concretiza sendo na organizagao das funcdes de administracao publica. Isso porque o
Estado, como institui¢do, € necessario como “poder de organizagdo, de sancdo e de execucao”,
porque de nada vale dizer os direitos sem que esses sejam implantados e a sua implantagdo
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exige a organizagdo da jurisdi¢do e também a necessaria forca para estabilizar a identidade.
Afirma, inclusive, que esses aspectos ndo sdo meros complementos, mas sao “funcionalmente
necessarios para o sistema de direitos”, verdadeiras “implica¢oes juridicas objetivas, contidas
in nuce nos direitos subjetivos”. Nao ha como desenvolver-se o poder politico senao mediante
cddigo juridico institucionalizado na forma de direitos fundamentais (HABERMAS, 1929, p.
171).

Assim, ensina Habermas (1929, p. 172) que a ideia do Estado de direito exige que todas
as decisoes coletivamente obrigatorias do poder politico organizado para exercer suas fungdes
ndo apenas se revistam na forma juridica, mas que legitimem o direito concretamente disposto.
De onde se pode afirmar que “ndo ¢ a forma do direito, enquanto tal, que legitima o exercicio
do poder politico, e sim, a ligagdo com o direito /legitimamente estatuido”. E assim sendo, s6 ¢
legitimo o direito que obteve aceitagdo racional por parte dos membros da sociedade, em

processo de formagao discursiva da opinido e da vontade.

Bobbio (2000), por sua vez, conceitua o Estado de direito como aquele em que os
poderes publicos sdo regulados por normas gerais, ou seja, as leis fundamentais ou ditas
constitucionais, ¢ devem ser exercidos dentro do espectro dessas mesmas leis que os regram,
excetuado “o direito do cidaddo de recorrer a um juiz independente para fazer com que seja
reconhecido e refutado o abuso ou excesso de poder”. Integram o Estado de direito a totalidade
dos mecanismos constitucionais que impedem o exercicio arbitrario ou ilegitimo do poder e

impedem também o abuso ou o exercicio ilegal do poder (BOBBIO, 2000, p. 18-19).

O fundamento da limitagdo da atuagdo estatal ¢ o da liberdade do individuo em relagao
ao poder soberano, subordinando-se os deveres do soberano aos direitos e interesses do
individuo, o que se pode encontrar tanto em Kant quanto em Smith, ensina Bobbio (2000, p.

23).

Passa-se da socializag@o horizontal entre cidaddos, capazes de opor uns a outros os seus
proprios direitos, para a verticaliza¢do da organizagdo, viabilizadora da formacao da opinido na
esfera publica politica, como “participacdo politica no interior € no exterior dos partidos, como
participagdo em votacdes gerais, na consulta e tomada de decisdo de corporagdes parlamentares,
etc.”. Assim, o principio da soberania popular, amalgamado com as liberdades subjetivas
alcancam o poder politicamente organizado, concretizando a maxima “todo o poder politico
parte do povo” mediante procedimentos e pressupostos de comunicacdo da formacao agora

institucionalmente fixada da opinido e da vontade (Habermas, 1929, p. 173).
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Habermas (1929, p. 187) reporta-se ainda a Hannah Arendt para afirmar que o poder
politico ndo ¢ “um potencial para a imposi¢do de interesses proprios ou realizacdo de fins
coletivos, nem um poder administrativo capaz de tomar decisdes obrigatorias coletivamente”,
mas sim uma for¢a autorizadora, manifestada na criagdo do direito legitimo e na fundagdo das
instituicdes. Dessa forma, o poder politico manifestar-se-ia em ordens protetivas de liberdade

politica, de oposicao as repressdes que a ameacem, a partir de atos instauradores de liberdade.

Assim como o direito constitui o poder politico, o poder politico também constitui o
direito. Entre eles ha, por assim dizer, o vinculo que “perpetua a possibilidade latente de uma
instrumentalizagdo do direito para o emprego estratégico do poder”. E como se a ideia do Estado
de direito exigisse em contrapartida a organizagdo do poder publico obrigando o poder politico,
que foi constituido conforme ao direito, a ser legitimado pelo direito que, por sua vez, foi
legitimamente constituido (HABERMAS, 1929, p. 212). Dai a necessidade da outorga de poder
segundo processo legitimamente constituido, validado pela formacgao das leis elaboradas por
um parlamento legitimo, que dé legitimidade a democracia que se escolheu como modo de

governar.

Bobbio define o governo da democracia como “o governo do poder publico em
publico”, em que nada pode “permanecer confinado no espago do mistério”. Esse carater
publico do poder, inteiramente acessivel ao publico, seria responsavel pela distingao entre o

Estado absoluto e o Estado constitucional (BOBBIO, 1986).

Em outro vértice, pode-se dizer que uma prética institucionalizada de autodeterminacao
dos cidadaos ¢ viabilizada no cerne do principio da soberania popular, que reafirma que o poder
do Estado provém do cidaddo, nele compreendida como seu integrante a igualdade de chances
na formacdo democratica da vontade. Apenas a soberania popular propicia que o sistema de
direitos desague na constru¢do do Estado de direito, cuja forga legitimadora ¢ um processo
democratico destinado a garantir um tratamento racional das questdes politicas (HABERMAS,

1929, p. 212-213).

A organizacao do Estado de direito deve servir a auto-organizacao politica autdbnoma de
uma sociedade, constituida a partir do apoio do sistema de direitos como uma associacao de
membros livres e iguais do direito. Suas institui¢des precisam garantir o exercicio efetivo da
autonomia politica dos cidadaos para que “o poder comunicativo de uma vontade formada
racional mente possa surgir, encontrar expressao em programas legais” e “desenvolver sua forga
de integragdo social” mediante a estabiliza¢do de expectativas e da realizacdo de fins coletivos
(HABERMAS, 1929, p. 220).
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Como fazer valer a comunicagdo da vontade da maioria se essa provém de
manifestagdes fundadas na autonomia politica de cada cidaddo? Segundo Habermas, quando
essa mesma soberania diluida entre os cidadaos se faz valer “no poder dos discursos publicos
que resultam de esferas publicas autonomas e procedem democraticamente, tomando forma em
resolugdes de corporacdes legislativas politicamente responsaveis, ndo se sufoca o pluralismo
das convicgdes e interesses, o qual ¢ librado e reconhecido em compromissos e decisdes da

maioria” (HABERMAS, 1929, p. 231-232),
No cléssico A Democracia na América, (TOCQUEVILLE (2019), afirma:

Uma grande revolucdo democratica opera-se entre nos; todos a veem, mas
nem todos a julgam da mesma maneira. Uns consideram-na algo de novo e,
tomando-a por coisa acidental, esperam poder ainda susta-la, enquanto outros
julgam-na irresistivel, pois lhe parece o fato mais continuo, mais antigo e mais
permanente que se conhece na histéria (TOCQUEVILLE, 2019, p. 23)

Escrevendo sobre a democracia americana, Tocqueville (2019) declara que o dogma da
soberania popular havia saido da comuna e se apoderado do poder, pois todas as classes haviam
se comprometido por sua causa, tornando-se a lei das leis. O povo agia por si e sobre si mesmo,
s6 dentro dele existindo o verdadeiro poder. Participando da elaboragao das leis, pela escolha
de seus legisladores, e de sua aplicagdo, pela escolha de seus governantes, € como se governasse

diretamente.

Ainda que aqueles escolhidos pelo povo ndo precisassem da autorizacdo dos
representados para responder por suas obrigagdes, eram executores da vontade popular,

verdadeira fonte do poder que lhes foi conferido (TOCQUEVILLE, 2019, p. 453).

E ainda detidamente examinando a democracia na América, Tocqueville destaca o
fundamento constitucional como autorizador do poder politico: “Na América, a Constitui¢do
pode, portanto, variar; mas, enquanto existe, ¢ a origem de todos os poderes. A forca

predominante reside nela s6.” (TOCQUEVILLE, 2019, p. 177)

O mesmo tedrico afirma que a democracia ndo garante ao povo o governo mais habil,
mas cria o que o governo mais habil nem sempre pode criar. “Difunde-se em todo o corpo social
uma atividade inquieta, uma for¢a superabundante, uma energia, que ndo existem sem ela, e
que, por pouco que lhe sejam favoraveis as circunstancias, podem fazer maravilhas”

(TOCQUEVILLE, 2019, p. 541).

E na defesa pelo regime democratico o mesmo Tocqueville (2019) argumenta quais sdo

as principais razdes para defender-se um regime assim. Diz o renomado autor que se o objetivo
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¢ o de canalizar a atividade intelectual e moral do homem para as necessidades da vida material,
aplicando-a na produgdo do bem-estar; se o que se objetiva € a producdo de hébitos pacificos
e ndo necessariamente virtudes heroicas; se considerar-se que o vicio € preferivel ao crime; que
um numero menor de agdes corresponde a possibilidade de que haja também menor
prevaricagdo; se nao se tem por objetivo vier em uma sociedade brilhante, a prosperidade
bastaria. Contudo, se o objeto principal de um governo ndo ¢ dar a todo o corpo social “o
maximo possivel de for¢a e gloria, mas proporcionar a cada um dos individuos que o compdem
0 maximo de bem-estar ¢ o minimo de miséria”, deve-se propiciar igualdade de condigdes e

constituir um regime democratico (TOCQUEVILLE, 2019, p. 240).

Sustenta Tocqueville que ao passo em que as condi¢des se igualam em um povo, “os
individuos parecem menores ¢ a sociedade maior”, como se cada um dos cidadaos semelhantes
aos demais se perdessem na grande massa e sO se percebesse a imagem coletiva. Para ele, o
principio da maioria serd sempre um principio igualitdrio quando pretenda fazer com que
prevaleca “a for¢a do nimero sobre a for¢a da individualidade singular”, partindo do
pressuposto de que no conjunto dos individuos ha mais sabedoria e cultura do que em apenas

um (TOCQUEVILLE, 2019, p. 299).

O conceito de democracia historicamente refletiu dois significados distintos: o conjunto
de regras de observancia necessaria para viabilizar a distribuicao do poder politico entre a maior
parte dos cidaddos, o que Bobbio (2000) chama de “regra do jogo” ou o ideal de igualdade, que
se esperaria fosse aquele de inspiragdo de um governo democratico. Estas condic¢des

diferenciam a democracia meramente formal daquela efetivamente substancial'®

. Mas a que se
refere o prefalado ideal de igualdade? Em sua forma mais efetiva — a de igualdade em direitos
— o 1deal de igualdade pressupde um momento posterior a equalizacdo dos individuos com a
exclusdo das discriminagdes sociais por estamentos, ou seja, todos podem gozar de forma
equivalente dos direitos fundamentais garantidos constitucionalmente. Diferentemente da
igualdade perante a lei, que pode ser resumida a igualdade meramente juridica, como a de
acesso a jurisdicdo, a igualdade de direitos pressupde essa igualdade em todos os direitos
fundamentais constitucionalmente estatuidos, ou seja, aqueles que podem ser exercidos por

todos independentemente de qualquer especificidade ou condi¢do que caracterize dada situagao

individual. Perante tais direitos, todos os cidadados sao iguais (BOBBIO, 2000, p. 41).

13 Em outra obra, “O futuro da democracia; uma defesa das regras do jogo”, op. cit., 0 mesmo autor pondera que
para saber-se do desenvolvimento da democracia em um dado Estado, mais do que saber se aumentou o nimero
dos que possuem direito a participagdo nas decisdes, € preciso saber se aumentaram 0s espagos nos quais esse
direito pode ser exercido.
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Em outra obra, o mesmo Norberto Bobbio traz uma definicdo minima do que seja
democracia: “um conjunto de regras (primarias ou fundamentais) que estabelecem quem esta
autorizado a tomar as decisdes coletivas e com quais procedimentos”. Partindo do pressuposto
de que todo grupo social se obriga a tomar decisdes vinculantes para todos os seus membros e
assim garantir a sua sobrevivéncia, enfatiza que essas decisdes sdo tomadas, ao fim e ao cabo,
por individuos. Assim, para que decisdes individualmente tomadas possam ser aceitas como
coletivas, precisam ser proferidas segundo regras que fixem quem sao os individuos autorizados
a tomar as decisodes vinculantes e os procedimentos a observar. Nesse aspecto, importa também
a defini¢do de quem esta autorizado a decidir, atribuindo-se esse poder a um niimero elevado
de membros do grupo. Ainda assim, para Bobbio, ainda que imprescindiveis, as duas condigdes
iniciais ndo sdo suficientes. E indispensavel que os individuos chamados a decidir ou a eleger
os que deverdo decidir “sejam colocados diante de alternativas reais e postos em condicao de
poder escolher entre uma e outra”. Para isso, ¢ preciso que lhes sejam garantidos os direitos de
liberdade, de opinido, de expressdo das proprias opinides, de reunido, de associacdo, dentre
outros, ou seja, os direitos fundantes do estado liberal, esteio da democracia e do Estado de
direito. E como tal, ndo apenas o Estado que “exerce o poder sub lege, mas o exerce dentro de
limites derivados do reconhecimento constitucional dos direitos "inviolaveis" do individuo. [...]
As normas constitucionais que atribuem estes direitos ndo sdo exatamente regras do jogo: sdao

regras preliminares que permitem o desenrolar do jogo” (BOBBIO, 1986).

Bobbio (2001) fala do nascimento da democracia a partir do individuo, da sociedade
como produto artificial da vontade dos individuos. Para essa concepg¢do teria contribuido o
contratualismo, pressupondo que precedendo a sociedade civil o estado de natureza, este
caracteriza-se pela soberania dos individuos de per si que, livres e iguais acordam entre si a
criagdo de um poder comum que lhes garanta a vida e a liberdade. Também teria contribuido
para aquela concepgdo o surgimento da economia politica, em que o individuo, buscando seu
proprio interesse, culminaria por promover o de toda a sociedade e, por fim, a filosofia
utilitarista de Bentham a Mill, a partir da solu¢ao do problema do bem comum pela soma dos
bens individuais. Essa concep¢do individualista de sociedade democréitica ruiu com a
constatagdo de que eram os grupos, as organizagdes, as associacdes € os proprios partidos
politicos os principais atores da sociedade e cada vez menos os individuos singularmente
considerados. O povo, assim, seria o povo “dividido de fato em grupos contrapostos e
concorrentes, com a sua relativa autonomia diante do governo central”, dai o conceito de

sociedade polidrquica ou policéntrica: uma sociedade plural. E Joseph Schumpeter, diz Bobbio,
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que acertadamente afirma que “a caracteristica de um governo democratico ndo ¢ a auséncia de
elites, mas a presenca de muitas elites em concorréncia entre si para a conquista do voto

popular”.

A expansdo da democracia pode ser atribuida, segundo Dahl (2001, p. 19) a difusado de
ideias e praticas democraticas, mas “parece ter sido inventada mais de uma vez, em mais de um
local” e sua reinvengdo pdde acontecer autonomamente sempre que existiram as condigdes
adequadas para tal, em diferentes épocas e lugares. Segundo esse estudioso, ainda que durante
milhares de anos tenha existido alguma forma primitiva e embrionaria de democracia, foi por
volta de 500 a. C que ressurgiram as condigdes favoraveis para a sua reinvengao, de forma mais
avancada. A Europa foi o cendrio para o ressurgimento democratico, verificando-se trés

ocorréncias no Mediterraneo e outras na Europa do Norte.

No Mediterraneo, € possivel identificar que na Grécia e em Roma foram estabelecidos
os sistemas de governo que viabilizavam a participagdo popular de um significativo nimero de
cidaddos. A origem do termo democracia, inclusive, estd na Grécia, mais precisamente em
Atenas: demokratia, onde demos significa povo e kratos governar. Em Atenas, a democracia
grega mais importante, cuja influéncia estendeu-se a filosofia politica, existia uma assembleia
para deliberacdo dos temas mais importantes da polis, para a qual todos os cidadaos estavam
autorizados a participar, elegendo funcionarios essenciais e sorteando entre os demais aqueles
destinados ao exercicio de outros deveres publicos, o que caiu por terra quando do
desenvolvimento do que conhecemos como moderna democracia representativa. J4 em Roma,
na mesma época, estabeleceu-se o governo popular, denominado pelos romanos de republica,
onde res significa coisa, negdcio e publicus coisa publica ou negdcios do povo. Em Roma, o
direito de participagdo no governo estava restrito a aristocracia. Apenas ap6s muito lutar, a plebe
adquiriu esse direito. Tanto em Atenas quanto em Roma o direito de participacdo era restrito
aos homens, circunstancia que prevaleceu até o século XX em todas as democracias que as
sucederam. A expansao do império romano implicou em um aumento por demais expressivo do
numero de seus cidaddos e no distanciamento geografico da cidade, o que trouxe severas
dificuldades a participagdo dos cidaddos, uma vez que ndo estava implementado o governo
representativo com representantes eleitos democraticamente. A ditadura de Julio César pos fim
as praticas republicanas e a ele sucederam os imperadores O governo popular desapareceu no
sul da Europa com a queda da republica por cerca de mil anos. O reaparecimento do governo
popular ocorreu no norte da Italia, por volta do ano 1.100 d.C., em cidades-estados. No inicio,

apenas os membros de familias de classe superior participavam dos governos, até que as classes
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médias foram admitidas no processo. Florengca e Veneza sdo representantes desses governos
populares em cidades-estados. Em meados do século XIV comegou o declinio das cidades-
estados como bases para o governo popular, que foram substituidas pelo estado nacional. De
qualquer sorte, Grécia, Roma e as cidades-estados italianas compunham governos populares
locais. Nao estavam presentes nesses sistemas de governo o que hoje considera-se instituigdes
politicas basicas para a democracia: parlamento nacional composto por governantes eleitos e
governos locais eleitos pelo povo subordinados a um governo nacional. Este conjunto de
institui¢des politicas surgiu na Inglaterra, na Escandinavia, nos Paises Baixos, na Sui¢a e no

norte do Mediterraneo (DAHL, 2001, p. 21 a 28).

Iniciando-se pelas assembleias e evoluindo até o instituto do parlamento, no século
XVIII estabeleceu-se na Inglaterra um sistema constitucional de limitacdo respectiva entre o rei
e o Parlamento, em um sistema de pesos e contrapesos entre as forcas sociais. Assim, a logica
da igualdade incentivou a criagdo de assembleias locais, viabilizando a participagdo politica dos
cidaddos livres, o que acabou evoluindo para a representagao em areas muito grandes. (DAHL,

2001, p. 31).

Referida representacdo, ao contrario do costume ateniense, deveria ser garantida pela
eleicdo e ndo por sorteio ou qualquer outra forma de sele¢do. E justamente para assegurar o
consenso de cidaddos livres em dado pais, nacdo ou estado-nacdo, seriam imprescindiveis
parlamentos representativos eleitos nas mais diversas esferas existentes (local, nacional,
regional ou ainda em outros niveis intermedidrios). Tais pensamentos e praticas politicas teriam

proporcionado as bases para o surgimento da democracia (DAHL, 2001, p. 32).

Ao nivel alcancado pelas praticas democraticas, contudo, faltavam ainda suprir as
desigualdades entre os cidadaos, em direitos, deveres, influéncia, renda, liberdade e género,
apenas para exemplificar. Assim, nessa €poca, até depois do século VIII, os partidos politicos
foram condenados e indesejados, de onde Dahl (2001) conclui que o proprio avango da
democracia dependia de condi¢des ainda inexistentes. Nao se verificou, pois, um avango
continuo da democratizagao ao longo da histéria. Pelo contrario, sua estruturagao sofreu revezes

continuos.

Partindo-se do pressuposto de que a soberania popular € estruturante para a democracia,
nao ha outra forma de tornar possivel o seu exercicio que nao se atribuir a0 maior niumero
possivel de cidadaos o direito de participacdo na tomada das decisdes coletivas, seja direta ou
indiretamente, ou seja, estendendo-se até o limite o sufragio universal. Pode-se mesmo afirmar

que o método democratico € necessario para salvaguardar os direitos fundamentais do individuo
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que se encontram na base do Estado liberal e que ¢ essa mesma salvaguarda de direitos que

possibilita o correto funcionamento do método democratico (BOBBIO, 2000, p. 43).

Quanto maior a participacao direta ou indireta dos cidaddos na formagao das leis, melhor
serd a contenc¢do do abuso de poder. Os direitos politicos, exercidos dessa forma, seriam entao
o complemento natural dos direitos de liberdade e dos direitos civis. Ha que se atentar, contudo,
que a participagdo no voto, para ser considerada valida e eficaz como exercicio do poder
politico, influenciando a tomada de decisdes coletivas, apenas se verifica se for exercida de

forma livre (BOBBIO, 2000, p. 44).

Liberalismo e democracia partem, ambos, do individuo. A democracia parte do
individuo para reuni-lo aos seus semelhantes para que de sua unido a sociedade seja recomposta
como uma associacao de individuos livres; a democracia o reconcilia com a sociedade, fazendo
desta “o produto de um acordo dos individuos”; torna o individuo personagem central de uma
forma diversa de Estado, em que as decisdes coletivas sdo tomadas de forma direta pelos
individuos ou por seus representantes, permitindo a criagdo de um poder comum e nao tiranico

(BOBBIO, 2000, p. 47).

Mas a regra sera sempre a da maioria, fundamental para a democracia, ou seja: as
decisdes consideradas coletivas serdo sempre aquelas aprovadas ao menos pela maioria

daqueles a quem compete tomar decisao (BOBBIO, 1986).

Ao tratar sobre a maioria, ¢ importante refletir sobre a “tirania da maioria”, encontrada
no pensamento de John Stuart Mill (1981), que argumenta no sentido de que apenas uma
mudanca no sistema eleitoral — de majoritario a proporcional — asseguraria uma adequada
representacao as minorias, permitindo a elei¢do de varios representantes € nao apenas de um

s0, condicao do sistema majoritario de votagao.

Entendendo-se por democracia moderna aquela representativa e se a ela inegavelmente
desvincula-se o representante da nacdo ao individuo singularmente representado e seus
interesses particulares e especificos, novamente Bobbio ensina que essa mesma democracia
parte do pressuposto que ocorre a atomizac¢do da nagdo que posteriormente se recompde em um
nivel mais elevado e restrito que aquele do individuo, consubstanciado nas assembleias
parlamentares. De qualquer sorte, o processo de atomizagao da nagao deve sempre ser buscado
na afirma¢do dos direitos naturais e inviolaveis do individuo, base da concep¢ao do Estado

liberal (BOBBIO, 2000, p. 36).
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Em outro momento, Bobbio (1986) afirma que a democracia moderna “nada mais pode
ser que uma democracia pluralista”, tendo em comum com o pluralismo o combate ao abuso de
poder, construindo a liberdade do dissenso. Este, desde que mantido dentro de certos limites,
fixados pelas regras do jogo, nao destréi a sociedade, muito pelo contrario: “uma sociedade em
que o dissenso ndo seja admitido € uma sociedade morta ou destinada a morrer”. E o consenso
de que fala Bobbio ¢ o consenso da maioria. Ele reconhece como inevitavel o dissenso e
reconhece que o consenso sé ¢ real quando se admite o dissenso de forma livre, caso contrario
ndo se verifica a democracia. O dissenso da minoria ¢ fundamental ao estabelecimento da
democracia e ele s6 ¢ possivel em uma sociedade pluralista. Falando sobre o pluralismo, o
mesmo autor argumenta sobre ser a democracia um sistema politico que pressupde o dissenso,

requerendo consenso apenas e tdo somente sobre as regras da competicdo (BOBBIO, 1986).

Inconteste ¢ a afirmag@o de que nos regimes democraticos o poder politico emana da

Sociedade e ¢ exercido através de seus representantes, legal e legitimamente constituidos.

No entanto, o exercicio do poder exige o estabelecimento de regras que disciplinem a
representatividade e, a0 mesmo tempo, garantam que a vontade coletiva, entendida esta como

a vontade da maioria, seja exercida em plenitude.

Nao se pode ignorar, no entanto, que a Sociedade, concebida como um ente unico, ¢
composta de individuos que pensam e agem diferenciadamente e que, portanto, expressam sua

vontade de forma igualmente diversa.

Kelsen (1993) ensina que o povo, constituindo uma massa de individuos distintos, ndo
possui vontade uniforme. Antes, ¢ a sua vontade individual real que se manifesta e o governo
do povo, de que tanto se diz, ¢ aquele do qual o povo participa direto ou indiretamente, exercido
pelas decisdes majoritarias colhidas com a sua participagdo ou pela elei¢ao de um individuo
que o represente, intermediando eleitorado e eleitor. E as elei¢des serdo tanto mais democraticas
quanto mais se fundamentem no sufragio universal, igualitario, livre e secreto. Neste sentido, ¢

a participagao no governo a caracteristica essencial da democracia.

Telmo Vieira Ribeiro (2015, p. 16) caracteriza democracia como sendo “... sempre um
sistema, um método, um processo de composicao dos orgdos dirigentes do Estado”, trazendo
em seu bojo, de forma implicita o conceito de exercicio do poder politico pelo povo. Nao € a
democracia, nesse passo, um fim em si mesma. Antes, ¢ o meio pelo qual o povo exerce a

soberania e constroi a ordem estatal.
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Canotilho (1941, p. 288), por sua vez, ensina que o exercicio democratico do poder
aponta para o sentido participativo. A participagdo direta e ativa dos cidaddos ¢ instrumento
fundamental da consolidag¢dao do sistema democratico. Vale dizer: o Estado Democratico de

Direito consagra a dimensao representativa do principio democratico.

Nessa seara, duas liberdades sdo essenciais a um sistema democratico: a liberdade de
associacdo e a liberdade de opinido. O deslocamento dos limites desses direito em um sentido
ou em outro refletem o grau de democraticidade de dado sistema, que pode variar segundo os
contextos historico e econdmico de dada nacao, mas a sua supressao certamente decreta o fim

do sistema (BOBBIO, 1986).

A Sociedade ¢ detentora do poder politico puro, sem rotulos e preferéncias
institucionais, caracteristicas da organizacdo partidaria. Por isso, ainda que as diversas
concepgoes sociais se expressem na formacao dos partidos politicos, cabe aos individuos que
compdem a Sociedade (independentemente de filiagao partidaria) conferir a um ou outro estrato

social o poder politico, através do voto.

Na amplitude e magnitude do poder politico reside a obrigatoriedade do estabelecimento
de seus limites, que, na pratica, define-se pela coexisténcia de poderes distintos e autonomos,

originarios em uma democracia diretamente de sua Constituicio Federal'*

. O embate que
provém do exercicio independente dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio limita,
permanentemente, o poder politico conferido pela Sociedade a cada um deles, que, por isto, ndo

¢ irrestrito, mas vigiado.

A complexidade de cada sistema politico vigente ¢ determinada pela distribuicdo do
poder. No Brasil, o sistema federativo estatuido no caput do art. 1° da CRFB!® realiza a

distribuicao da competéncia horizontal e verticalmente.

Se, por um lado, a propria complexidade do sistema federativo transfere-se a

estruturacao do poder politico, € ela que garante o fracionamento do poder e, consequentemente,

14 No Brasil, a CRFB estatui esses limites em seu art. 2°, que dispde: “Art. 2° Sdo Poderes da Unido,
independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.”

15 Art. 1° A Replblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

I - a soberania;

II - a cidadania;

III - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo tnico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituigdo.
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a possibilidade de participacdo mais direta e efetiva pela Sociedade na administragdo de seus
proprios interesses. A vontade coletiva traduz-se, entdo, na pratica, ao somatério das vontades

individuais consideradas de per si.

E importante perceber, desta forma, que a Sociedade elege aqueles que, organizados
partidariamente, colocam-se a sua disposicao para tutelar seus interesses. E, neste caso, ndo se
pode afirmar que o poder politico é conferido aqueles que representam de forma mais completa
e eficiente a vontade da maioria, mas sim, aqueles que vencem o pleito eleitoral, de acordo com

as circunstancias que o determinam momentaneamente.

Mas o simples fato da existéncia dos pleitos ¢ da possibilidade de votar ndo garantem,
por si s6, a solidez e a utilidade das instituicdes democraticas. Estas seriam de pouco valor,
servindo mesmo a tirania, caso os eleitores, insuficientemente interessados em seu proprio
governo ou, votando, o fagam ndo por interesse do bem publico, mas corrompendo a sua
vontade pela influéncia quer do poder econdmico, quer de autoridade, favorecendo a interesses
privados. “A elei¢do popular praticada dessa maneira, ao invés de ser uma garantia contra o

mau governo, representa uma engrenagem adicional no seu mecanismo” (MILL, 1981, p. 8).

E ainda que dado regime seja estabelecido, qualquer alternancia de poder pela via da
constituicdo politica depende da correspondéncia da alternincia de poder também na propria
sociedade. Sao as circunstancias sociais que definem, em ultima analise, a efetividade do poder

politico instituido, que pode ser meramente formal (MILL, 1981, p. 10).

Assim, todo o poder numa sociedade que possui a tendéncia de se transformar em
momento posterior em poder politico, ¢ poder ativo, de fato exercido. Isso significa dizer que
ele ¢ uma pequena parte de todo o poder existente. “Politicamente falando, uma grande parte

do poder consiste na vontade” (MILL, 1981, p. 11).

A melhor forma de governo, segundo John Stuart Mill (1981, p. 31), ¢ aquela em que a
soberania, o poder supremo de controle em ultima instancia, pertence efetivamente ao povo,
“aquela em que todo o cidaddo nao apenas tem uma voz no exercicio do poder supremo, mas
também ¢ chamado, pelo menos ocasionalmente, a tomar parte ativa no governo pelo exercicio
de alguma funcdo publica, local ou geral”. O sufrdgio universal reflete essa circunstincia, ao

conferir ao cidadao ndo apenas o direito de voto, mas também o direito de ser votado.

Para Mill (1981, p. 38), o tnico governo capaz de satisfazer a todas as exigéncias do

estado social ¢ aquele do qual participou o povo inteiro. Mas ele mesmos reconhece que, nao
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sendo possivel a participagdo de todos, “o tipo ideal de um governo perfeito s6 pode ser o

representativo”.

Uma vez constituida, assevera John Stuart Mill (1981) que a fungdo primordial de uma
assembleia representativa € a de vigiar e controlar o governo. E assim fazendo, submeter todos
os seus atos a luz da publicidade. Além disso, exigir que haja tanto explicagdo quanto
justificacdo para todos os atos que parecam contestaveis. Se forem condenaveis, censura-los e,
por fim, se os governantes “abusarem de seus deveres, ou cumprirem-nos de maneira conflitante

com a vontade expressa da nacao, retird-los de seus cargos e nomear seus sucessores” (MILL,

1981, p. 55).

Ou seja, a fungdo de quem elege, de forma direta ou indireta, ndo se exaure com a mera

escolha de seus representantes.

Mill detém-se, ainda, sobre os riscos da democracia, sintetizando-os como aqueles
relativos a concentragdo de interesses estranhos ao interesse publico nas maos dos detentores
do poder, dai porque ¢ necessario reunir elementos, tracar estratégias e buscar nas instituigoes

meios de prevenir tais riscos (MILL, 1981, p. 68).

Em qualquer de suas formas de expressdo, que evoluiram ao longo da histéria, o sistema
representativo de governo exige e pressupde um sistema eleitoral que garanta a legitimidade do
ato de votar, expresso na liberdade de manifestagdo da maioria e na organizagao de cargos eletivos
que viabilizem o exercicio do mandato eletivo. Constitui-se este sistema em um mecanismo de
controle de que dispde a Sociedade para a fiscalizagdo do exercicio legitimo do poder e minimizar

0s riscos inerentes a propria democracia de que fala John Stuart Mill.

O sistema representativo, como expressao de um ato de delegagdo de poder, permite
estabelecer limites aqueles que exercem, em nome de um grupo, a administragdo de seus
interesses, porquanto estabelece, dentre outros limites, a obrigatoriedade da renovagdo dos

mandatarios, que o grupo exerce através dos pleitos eleitorais.

A participacao do individuo de forma direta ou representativa, na definicdo de Kelsen
(1993), nada mais representa do que o processo de criagdo e aplicacdo da ordem social que

constitui a comunidade, o critério propriamente dito do sistema politico democratico.

Assim, ¢ de observar-se que por ocasido dos pleitos ¢ que a democracia garante a
Sociedade a possibilidade de mudanca e, por assim dizer, da avaliagdo dos mandatarios que
estiveram no poder. Reside, entdo, nos pleitos eleitorais e no sistema eleitoral como um todo a

responsabilidade de garantir a legitimidade do regime democratico, fundado no Estado
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Constitucional de Direito sobre o qual leciona Ferrajoli (2015, p. 61), ao tratar das profundas
alteracdes que este modelo de Estado operou sobre o Estado de Direito. Nao se tratou, portanto,
de apenas subordinar o direito ao poder legislativo, mas de submeter a politica a principios e
direitos estipulados em constituigdes e estas, como tais, verdadeira razao de ser de todo artefato
juridico.
Tratou-se, portanto, de uma transformagdo ¢ de uma integragdo, além das
condi¢des de validade do direito, também das fontes de legitimidade

democratica dos sistemas politicos, vinculados e funcionalizados a garantia de
tais principios e direitos (FERRAJOLI, 2015, p. 61).

Citando Burke, em seus estudos sobre liberdade e democracia, Norberto Bobbio assenta:
“Exprimir uma opinido ¢ um direito de todo homem; a dos eleitores ¢ uma opinido que pesa e
deve ser respeitada, € um representante precisa estar sempre pronto a escuta-la” (BOBBIO,

2000, p. 35).

O denominado sistema de representagdo das opinides acentua o pluralismo politico da
democracia partidaria. Ao mesmo tempo que confere a cada voto, independentemente da
condicdo individual de cada eleitor, valor idéntico, dinamiza a vida politica e permite, de modo

adequado, a representagdo dos grupos de interesse.

At reside o fundamento da representacdo, segundo ensina novamente Kelsen (1993): a
eficacia, como condi¢do de existéncia do proprio Estado, constituido sob uma ordem juridica

valida e, portanto, eficaz, que torna possivel a existéncia também dos 6rgaos do Estado.

Mas ao pensar em democracia € preciso avaliar as razdes para crer que ¢ ela o melhor
sistema politico e quais institui¢des politicas sdo necessarias para a sua estruturagdo de forma
substancial. Robert Dahl identifica critérios para que um processo de governo seja habil a
viabilizar a participacdo nas decisoes politicas em mesmo nivel de igualdade: participagdo
efetiva de todos, para que possam fazer conhecer suas opinides; igualdade de voto, assim
entendida como oportunidades iguais e efetivas de voto e computo igualitario; entendimento
esclarecido sobre as politicas alternativas e suas consequéncias; controle do programa de
planejamento de governo e inclusdo dos adultos. Esses critérios permitem avaliar realizagdes e
potencialidades de um governo dito democratico, configurando padrdes para medigao de seu

desempenho (DAHL, 2001, p. 50).

Esse mesmo estudioso elenca consequéncias desejaveis derivadas da democracia,
embora a democracia ndo tenha alcangado a plena correspondéncia a seus ideais, que podem

ser assim sintetizadas: a primeira delas € o auxiliar a evitar o governo de autocratas cruéis e

37



PAE n° 53.921/2022, Pag. n° 55

corruptos. A segunda ¢ a garantia aos cidaddos de uma série de direitos fundamentais que os
sistemas ndo democraticos ndo concedem e ndo podem conceder. Isso porque a democracia ¢é
um sistema de direitos, essenciais a sua constituicdo. Partindo-se do pressuposto da participacao
efetiva, os cidaddos precisam ter o direito de expressar suas ideias e discutir as questdes
politicas postas; considerando-se o critério de igualdade de voto, é preciso que tenham o direito

de votar e de ter seus votos contados com justica e assim por diante.

A satisfacao das exigéncias da democracia estaria, nesse sentido, no real cumprimento
dos direitos a ela inerentes, ou seja, na sua disponibilizagdo para efetivo exercicio por todos os
cidaddos. Qualquer coisa diferente disso subverte a democracia. Se os direitos ndo forem
cogentes, pode-se dizer que o sistema ndo ¢ democratico, ainda que seus governantes assim o

identifiquem. Serd apenas fachada para um governo ndo-democratico (DAHL, 2001, p. 62).

A terceira consequéncia desejavel derivada da democracia posta por Dahl (2001) ¢ a
garantia aos cidadaos de liberdade pessoal mais ampla do que qualquer alternativa viavel a ela.
A quarta ¢ o auxilio aos cidadaos a protecao de seus proprios interesses fundamentais (proteger-
se de eventuais desmandos governamentais exige a participacdo nas decisdes politicas,
atribuindo a cada um uma parcela no poder soberano do Estado). A quinta ¢ a possibilidade de
proporcionar uma oportunidade maxima para que os cidadaos exercitem a autodeterminacao,
ou seja, de viverem sob leis de sua propria escolha até o seu maior limite viavel, ainda que nao
plenamente. A sexta ¢ a oportunizacdo maxima de exercicio da responsabilidade moral. A
sétima, a promo¢do do desenvolvimento humano mais plenamente do que outras opgdes
viaveis, proporcionando as condi¢cdes sob as quais isso possa ocorrer. A oitava consiste na
promoc¢ao de um grau relativamente elevado de igualdade politica. A nona ¢ a de que as
democracias representativas ndo guerreiam umas com as outras'. A décima é a predisposi¢io
a prosperidade, pela sua afinidade com as economias de mercado. Assim, ndo sendo a tutela,
mas a igualdade politica o ideal a ser perseguido, a democracia viabiliza a inclusdo plena do

corpo dos cidadaos no debate das questdes politicas postas em cheque.

Mas o que significa dizer que um pais ¢ democraticamente governado? Quais sdo as
instituigdes politicas necessarias para afirmar-se uma democracia substancial? Segundo Robert
Dahl, referidas institui¢des consistem em representantes eleitos sobre os quais seja investido

constitucionalmente o controle das decisdes do governo sobre a politica (a eleicdo de

160 que é em certa parte questionavel, pois as justificativas provaveis do autor dizem respeito ao comércio
internacional (que se v€ por vezes ser extremamente significativo em paises ndo democraticos, como a China) e
em uma predisposi¢do a amizade que ndo pode ser mensurada objetivamente.
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representantes desenvolveu-se na Idade Média e se consolidou no século X VIII, com o advento
do Estado nacional, substituindo as assembleias de participagao direta); elei¢des livres, justas e
frequentes, para que possam ser legitimamente escolhidos (se todos devem ter oportunidade
igual e efetiva de votar e ter seu voto computado, ¢ preciso que os cidadaos possam ir as urnas
sem medo de repressdo e que todos os votos sejam contados igualmente; mais que isso, €
imprescindivel que haja a renovagdo do poder periodicamente); liberdade de expressdo
(requisito indispensavel para a participagdo na vida politica, consubstanciada no direito de
ouvir, de ser ouvido e de discutir as questdes politicas); fontes de informacao diversificadas e
independentes; autonomia associativa, inclusive no que se refere a formagdo de partidos
politicos (em uma grande republica, mais do que desejaveis, sdo inevitaveis) e, por fim,
cidadania inclusiva, com o direito de votar e de ser votado, de formar e participar de
organizacdes politicas independentes, de acessar livremente as informacdes e de ter direito a
liberdade e a oportunidades necessarias ao funcionamento das demais institui¢des politicas

(DAHL, 2001, p. 99-100).

Ao governo representativo democratico moderno da-se o nome de poliarquia, quando
existentes as instituicdes politicas antes mencionadas. E Dahl (2001) em seu estudo agora
vincula as institui¢des politicas da poliarquia a satisfacdo dos critérios democraticos que antes
relacionou. Assim, ter representantes eleitos € essencial a participacao efetiva, ao controle do
programa governamental e a igualdade de voto; elei¢des livres, justas e frequentes sdo
necessarias para o controle do programa governamental e a participacdo efetiva; liberdade de
expressdo € necessaria para o entendimento esclarecido dos cidaddos e o controle do programa
de governo; acesso as fontes independentes de informacdo € necessario para a participagao
efetiva e para o entendimento esclarecido; autonomia associativa € necessaria para o controle
do programa governamental e para a participagdo efetiva; e a cidadania inclusiva é necessaria
para o entendimento esclarecido, para o controle do programa governamental e para a plena

inclusdo (DAHL, 2001, p. 106).

Ainda que um pais seja considerado uma democracia se possuir todas as institui¢des
politicas necessarias, ¢ possivel identificar nos governos déficits democraticos importantes:
importantes decisdes sdo tomadas pela via da negociagao entre as elites politicas e burocraticas.
Nao hé imposi¢ao de limites por meio de processos democraticos, mas pela via da concordancia
negocial, considerando as provaveis decorréncias para os mercados nacionais e internacionais.

Isso porque sdo essas instituicdes — negociagdo, hierarquia e mercados — que determinam os
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resultados. Os processos democraticos estariam, assim, na palida fungdo de ratificagdo de

resultados e ndo na esséncia de sua formacao (DAHL, 2001, p. 130).

E de Popper (1974) a distingéo entre os governos democraticos e os nido democraticos
pelo fato de que “no primeiro os cidaddos podem livrar-se de seus governantes sem
derramamento de sangue”. De fato, a democracia produziu regras de convivéncia cujo destino
¢ resolver conflitos sociais sem o uso da violéncia. Onde hd o respeito a essas regras, o

adversario € opositor € nao inimigo.

A democracia representa, assim, uma “revolucao silenciosa”, nas palavras de Norberto
Bobbio. A propésito, o que distingue um sistema democratico de um ndo democratico para
Bobbio ¢ um conjunto de regras do jogo, “amadurecidas ao longo de séculos de provas e
contraprovas” ao ponto de, ao final, serem constitucionalizadas. Assim, o processo democratico
se estabelece em um conjunto de regras procedimentais em que “a regra da maioria € a

principal” (BOBBIO, 1986)

José Afonso da Silva (2000) ensina que o regime politico que alicerca o sistema eleitoral
culmina por constituir um conjunto de institui¢des politicas que operam em dado momento e
pais e em cuja base se pode encontrar o fendmeno essencial da autoridade, do poder e da propria

distingdo entre governantes e governados.

Assim, pode-se afirmar que a democracia €, antes de um conceito, um processo popular
de garantia de seus direitos fundamentais, cujos principios gerais sao os da maioria, da
igualdade e da liberdade. Tais principios traduzem-se em outros fundamentos, quais sejam: o
da soberania popular (segundo o qual o povo ¢ a inica fonte do poder) e o da participacao direta

ou indireta (para que o poder expresse de forma efetiva a vontade popular).

O regime democratico representativo pressupde um conjunto de instituigdes para a
disciplina da participagdo popular no processo politico, que, em Ultima instancia, garantem
o exercicio pleno da cidadania. E aqui a expressdo “representacdo” ndo significa apenas a
representacao estatal, mas também a do povo do Estado, se significar efetivamente e de
forma exclusiva a representagdo por 0rgaos eleitos por via democratica (KELSEN, 1993, p.

151).

E ainda que se constate que a democracia tem por fundamentos a igualdade e a liberdade,
ao aglutinar-se o conceito da representatividade estd nele implicita a rentincia ao principio da
liberdade como autonomia. E o significado dessa expressdao ¢ o da deliberacdao coletiva, no

sentido de que diz respeito a coletividade inteira, embora a deliberacdo seja tomada nado
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diretamente pela coletividade inteira, mas por pessoas por ela eleitas para esse fim (BOBBIO,

1986).

Em seus estudos sobre o futuro da democracia, Norberto Bobbio afirma que nas
democracias representativas o representante possui duas caracteristicas basicas: uma vez que
possui a confianca de quem o elegeu, ndo € mais responsavel perante os proprios eleitores e seu
mandato, pois o mandato, uma vez concedido, ndo ¢ revogavel; ndo responde perante seus
eleitores diretamente porque nao foi convocado a tutelar seus interesses particulares ou de

determinada categoria, sendo os interesses gerais da sociedade civil (BOBBIO, 1986).

O mesmo Hans Kelsen (1993) ensina que apenas a ordem juridica valida ¢ capaz de
determinar os representantes e apenas a ordem juridica relativamente eficaz ¢ ordem valida. Dai
a importancia da norma, pois “ndo sdo os 6rgaos que sao eficazes, mas sim as normas que, em

conformidade com uma ordem juridica valida, eles criam e aplicam” (KELSEN, 1993, p. 156).

Alkmin (2013), ao tratar da representacdo politica, argumenta que representacio e
participagdo ndo seriam complementares, mas mesmo contrapostos, o que seria um paradoxo
do conceito de representagdo. Em seus estudos aborda a pesquisa de Hanna Pitkin, que critica
o conceito de representacdo criado por Jean-Jacques Rousseau no Contrato Social,
argumentando no sentido da impossibilidade logica da representagdo politica, pois “um sujeito
ou vontade pessoal ndo pode se expressar através de outro sujeito ou vontade”. Assim,
problemas relacionados a participagdo politica estariam diretamente ligados ao proprio conceito

de representacao.

Também Jean Paul Sartre (2004), trataria de duas questdes cruciais relacionadas a
possibilidade de a vontade politica ser efetivada através do sufragio eleitoral: “a individuagao
e o anonimato que se ddo através do sufragio universal e a restricdo, para amplos segmentos da

populagdo, do exercicio desse voto”.

Em uma palavra: quando voto, abdico do meu poder. Abro mao da
possibilidade, presente em cada um, de, ao lado de todos os outros, constituir
um grupo soberano. Renuncio a construir um grupo desprovido da
necessidade de representantes. Afirmo que nds, os votantes, continuamos
sendo outros que ndo no6s mesmos, € que — a NAo Ser por pessoas interpostas —
nenhum de nods ¢ capaz de abandonar a serialidade em beneficio do grupo.
(SARTRE, 2004)

Assim, ao votar, o cidaddo estaria abdicando do poder, da soberania da vontade politica,

submetendo sua vontade ao principio da representacao.
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Em Hanna Pitkin (2006), ainda tratando do paradoxo da representagdo, o estudo inicia-
se em Hobbes (2004), quando o autor inglés define o ato de representar como um
desdobramento da persona, elaborando o conceito de que o poder politico do Estado derivada
de um contrato de associacdo e de submissdo, em que a vontade politica dos representados
transfere-se para o representante do Estado, em carater irrevogavel e irrestrito, ou seja, a

representacao por autorizagao.

Cada homem confere a seu representante comum sua propria autoridade em
particular, e a cada um pertencem todas as a¢des praticadas pelo representante,
caso lhe haja conferido autoridade sem limites. (HOBBES, 2004)

Surgiria entdo, a partir de Hobbes, a justificativa da obrigacdo politica, uma vez

autorizada a representagao.

A mesma estudiosa, Hanna Pitkin (2006), trataria ainda de outra modalidade de
representacdo, aquela como sintonia ou semelhanca, que estaria implicita em John Locke, no
Segundo Tratado do Governo Civil. Pitkin, contudo, traz a tona seu proprio conceito de
representacao, que tem por ponto focal ndo a relacao entre representados e representantes, mas
a propria relagao entre eles, pois ambos apresentam interesses e caracteristicas distintos, o que
torna a discussdo quanto ao meios ¢ fins do procedimento que delega “uma atividade
substantiva, na qual estdo envolvidos interesses € na qual as decisoes ndo dependem meramente

de competéncia, ndo sendo escolhas tdo-somente arbitrarias)” (PITKIN, 2006).

Assim, restaria caracterizada uma permanente tensdo entre o ideal de efetividade do
sistema de representagdo e seu alcance real. A estabilidade do sistema politico ndo seria
garantida, pois, pela efetividade da representacdo em si, mas sobre a legitimidade dos
procedimentos, do processo democratico. O paradoxo logico da representacdo seria entdo assim
posto ja no surgimento da aplicacdo do conceito com Thomas Hobbes, no sentido de que a
representacao politica propriamente dita ¢ uma impossibilidade 16gica. Em um sistema eleitoral
representativo, representados e representantes sdo igualadas apenas e tdo somente no momento
da votacdo. A igualdade entre eles, fora desses termos, s6 pode existir do ponto de vista abstrato.
Isso porque a acdo politica exige a vontade expressa dos cidaddos, que ¢ prévia ao seu
consentimento, autorizacao ou mesmo delegagdo. A vontade sempre sera inaliendvel e ndo se

representa (ALKMIM, 2013, p. 64).

Os limites 16gicos da representacao estariam postos entdo como procedimento formal
autorizativo, cuja validade para a democracia representativa ndo estaria diminuida pelo

paradoxo da impossibilidade real de alienar-se a vontade.
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Alkmin delineia entdo, em seu estudo, cinco modelos de representagdo, que podem ser
assim sintetizados: modelo autorizativo — a énfase esta no representante, mesmo que por ato de
associacao e vontade dos representados (seu defensor seria Hobbes). Uma vez formado o
governo, a sua atuacdo como representante do Estado seria de exercicio do poder de forma
absoluta. Um segundo modelo seria o liberal, cuja énfase, ao contrario do primeiro modelo,
estaria no representado — uma vez consentida a representagcdo, cumpriria ao representante
fidelidade ao representado em seus direitos a propriedade, igualdade em liberdade (Locke seria
seu maior expoente). O modelo critico seria o terceiro modelo, de negativa da representacao,
afirmando-se que a vontade do representado nao pode ser exercida por terceiros, tal como
afirma Rousseau. As elei¢des entdo seriam uma faldcia e a representagdo delas resultante ndo
poderiam obrigar a todos. O quarto modelo seria o da identidade, descrito em John Stuart Mill,
exigindo identidade ou sintonia entre representante e representado, a representacdo operando
como verdadeiro espelho. Por fim, um quinto modelo, o processual, cuja expoente seria Hanna
Pitkin, admitiria que, sendo o sistema, ja em sua origem, normativo e limitado, a énfase deveria
estar no processo substantivo, ou seja, a defini¢do e a institucionalizacdo das funcdes de
representante e representado, bem como suas responsabilidades, seria suficiente a consolidagao

da democracia como processo institucionalizado (ALKMIM, 2013, p. 70).

No Brasil, como ja se viu, o regime politico funda-se no principio democratico,
consagrado constitucionalmente. Consoante prevé a Carta Magna, em seus arts. 1° e 3°!7,
destina-se a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o
bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma Sociedade
fraterna, livre, justa e solidaria, fundada na soberania popular, na cidadania, na dignidade da

pessoa humana, nos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, € no pluralismo politico.

17 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

I - a soberania;

II - a cidadania;

III - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicao. [...]

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II - garantir o desenvolvimento nacional;

III - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagao.
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O sistema eleitoral brasileiro que suporta a estrutura partidaria utiliza-se das duas formas
conhecidas de representagdo: o sistema majoritario (para a elei¢do de senadores e titulares do

Poder Executivo) e o sistema proporcional (para a eleicao de deputados e vereadores).

Pelo sistema majoritario, a representagdo politica cabe ao candidato ou a candidata que
obtiver a maioria (absoluta ou relativa) dos votos. O direito constitucional brasileiro consagra
0 sistema majoritario por maioria absoluta para a elei¢ao dos titulares do Poder Executivo e por

maioria relativa para a eleicao de senadores.

Entre as democracias mais antigas, a representacao proporcional foi o sistema eleitoral
mais amplamente utilizado, viabilizando que a propor¢do do total de votos de uma eleigao
direcionados a um determinado partido correspondesse a proporcionalidade de vagas obtidas. Em
outros Estados, contudo, o sistema majoritario preponderou, considerando vencedor aquele que
tivesse 0 maior numero de votos, sendo também denominado como fist-past-the-post ou FPTP.
O sistema FPTP auxilia a criar os sistemas bipartidarios, em que o peso do eleitor ¢ menor,
reduzindo suas opgdes a duas, reduzindo suas opg¢des de escolha e negando as minorias o direito
a representagdo. Por outro lado, tais sistemas ampliam a maioria legislativa do partido vencedor,
criando obstaculos a formagdo de oposicao habil a impedir que seus programas se concretizem

(DAHL, 2001, p. 148, 153).

As principais op¢des constitucionais combinam sistemas eleitorais e chefes do Executivo.
Robert Dahl (2001) assim as identifica: op¢ao do continente europeu — governo parlamentar com
eleicdes de representagdo proporcional; opgdo inglesa ou Westminster — governo parlamentar
com eleigdes FPTP; op¢do americana — governo presidencialista com elei¢des FPTP; opcao
latino-americana — governo presidencialista com elei¢des de representagdo proporcional e, por

fim, uma op¢ao mista, de que sdo exemplos a Frang¢a, a Alemanha e a Suica.

Na Franga, a Constitui¢do da Quinta Republica francesa prevé um presidente eleito com
poder que Dahl (2001) reputa consideravel e um primeiro-ministro dependente do Parlamento.
J& para a Assembleia Nacional, quando nenhum candidato recebe a maioria dos votos, ha uma
segunda votacao. Na segunda votacado, elege-se qualquer candidato que tenha obtido mais de
12.5% dos votos registrados na primeira. Dessa forma, ainda que os pequenos partidos possam
tentar conquistar vagas na primeira vota¢ao, na segunda somente podem decidir apoiar um dos
dois candidatos mais fortes. J4 na Alemanha, metade dos membros do Bundestag ¢ escolhida
em elei¢des do tipo FPTP e a outra metade, pela representagdo proporcional. Itdlia e Nova
Zelandia adotam versdes do modelo alemdo. Na Suica, o executivo ¢ pluralista, sendo composto
por sete conselheiros eleitos para o Parlamento por quatro anos (DAHL, 2001, p. 156).
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Pelo sistema proporcional, a representagdo politica distribui-se proporcionalmente aos
partidos politicos. Para a defini¢do da proporcionalidade da distribui¢do, determina-se o nimero
de votos validos, o quociente eleitoral, o quociente partidario, a técnica de distribuicao das

sobras e a defini¢ao final dos eleitos.

E de José Afonso da Silva (2000) a licdo de que a Democracia Representativa é exercida
no Brasil de forma indireta, periddica e formal, por intermédio das institui¢des eleitorais que
objetivam disciplinar e legitimar a escolha dos representantes do povo. A importancia da
materializa¢ao formal do processo democratico e de sua estrutura fundada no Poder Judiciario
reside no proprio conceito do ato de votar: eleger significa “... expressar preferéncia entre
alternativas, realizar um ato formal de decisdo politica” (SILVA, 2000, p. 138). A decisao

politica do povo ¢ que ir4 constituir, no processo politico, 0 governo que o representara.

Assim, pode-se afirmar que as instituicdes fundamentais dos direitos politicos sdo
aquelas que constituem o préprio direito eleitoral, ou seja: o direito de sufragio (de votar e ser

votado), os sistemas e os procedimentos eleitorais.

E novamente o mesmo mestre Jos¢ Afonso da Silva ensina que a igualdade do direito
de votar “se manifesta, em seu sentido mais rigoroso, no reconhecer a cada homem, a cada
eleitor, um Unico voto (one man, one vote), pois cada cidadao tem o mesmo peso politico e a
mesma influéncia qualquer que seja sua idade, suas qualidades, sua instrug¢do e seu papel na

Sociedade” (SILVA, 2000, p. 337).

O sufragio, conforme ensina Bonavides (BONAVIDES, 1994, p. 228), “¢ o poder que
se reconhece a certo numero de pessoas (o corpo de cidaddos) de participar direta ou
indiretamente na soberania, isto €, na geréncia da vida ptblica”. Caracteriza a oportunidade da
designacao de representantes que exercem o poder e constroem a democracia indireta. Faculta
a participagdo democratica a todos, indistintamente, sem preterir ninguém em fungdo da

riqueza, grau de instru¢do, raga ou sexo.

O direito de sufragio ¢ exercido através do voto, que o materializa. Através do ato de
votar e ser votado o individuo exerce uma funcdo social e politica, funcdo esta que se origina

da soberania popular, fundamento da Democracia Representativa.

John Stuart Mill, ao tratar da extensdo do sufrdgio afirma ser verdadeira “injustica
pessoal” negar a quem quer que seja o “direito elementar de ter voz na condugdo dos assuntos

que lhe interessam tanto quanto aos outros cidadaos”. E prossegue: “Nao devem existir parias
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em uma sociedade adulta e civilizada; as pessoas ndo podem ser impedidas de exercer seus

direitos, a menos que seja por sua propria culpa” (MILL, 1981, p. 89).

Em Mill, o sufragio ¢ devido ao cidadao também para que possa se proteger € para que
possa proteger aos seus pares. Nao ¢, pois, uma op¢ao, mas um dever e deve ser exercido
“seguindo sua opinido mais esclarecida e conscienciosa do bem publico” ao ponto de que o
cidaddo que ndo tenha outro mote que ndo esse ndo ¢ sequer digno de votar (MILL, 1981, p.

108).

Ao mesmo tempo em que ¢ a expressao do direito individual de participacao do processo
democratico, o sufragio ¢ também um dever da manifestagdo desta vontade, sem a qual ndo ha

como dar sustentacao ao Estado Democratico de Direito.
A doutrina, a esse respeito, ensina:

.. 0 Estado de Direito ¢ um estado cujas leis sdo expressdo da soberania
popular e se direcionam a garantia dos direitos fundamentais dos cidaddos.
[...] a conquista dos valores jusfundamentais se realiza através de processos
normativos e em conformidade com a estrutura organizativa da divisdo dos
poderes politicos. (CADEMARTORI; DUARTE, 2006, p. 3515)

Nesse contexto, ¢ o Estado Constitucional “realidade politica e juridica preocupada,
essencialmente, com a implementacio efetiva dos direitos fundamentais proclamados nos
estados liberal e social” (CADEMARTORI; DUARTE, 2006, p. 3513), de onde se extrai a
extrema importancia de conferir validade e efic4cia ao principio da primazia da Constitui¢ao, a
reserva nao legal, mas constitucional e ao controle jurisdicional da constitucionalidade. Vale
dizer: os principios constitucionais fundantes do Estado Democratico de Direito apostos na
CRFB sao os pilares também do Direito Eleitoral, que a ele deve estar circunscrito rigidamente,
sob pena de afrontar-se ao que de mais caro se verifica. Nao sdo meros ideais, mas realidade
cogente. O proposito ndo pode ser outro sendo o de garantir que as normas constitucionais € 0s
principios que 14 estdo sejam de fato expressos ndo apenas no regramento infraconstitucional,

mas na concretude dos direitos que representam.
2.2 Os partidos politicos

O exercicio do poder politico na Democracia Representativa ndo prescinde dos
partidos politicos, razao pela qual ¢ imprescindivel compreender a génese e os conceitos
fundantes dessas estruturas politicas.

Weber ¢ o grande estudioso que define de forma cléssica o conceito de partido politico

como
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"uma associacdo... que visa a um fim deliberado, seja ele 'objetivo' como a
realizacdo de um plano com intuitos materiais ou ideais, seja 'pessoal’, isto €,
destinado a obter beneficios, poder e, consequentemente, gloria para os chefes
e sequazes, ou entdo voltado para todos esses objetivos conjuntamente”
(WEBER, 1991, p. 185)

A cléssica definicdo traz uma das principais caracteristicas da instituicdo partido
politico que ¢ o carater associativo, cuja natureza de agdo ¢ orientada a conquista do poder
politico. Compreende formagdes sociais distintas, que podem abarcar desde grupos cujo vinculo
seja eminentemente pessoal até organizacdes burocraticas e impessoais. Possuem, contudo,

uma caracteristica comum que ¢ a de movimentarem-se dentro da esfera de poder

politico WEBER, 1991, p. 186).

O surgimento dos partidos politicos estd diretamente relacionado ao alcance de um
nivel de autonomia estrutural do sistema politico, com complexidade interna e divisdo de
trabalho héabeis ao desenvolvimento de um processo de tomada de decisdes politicas onde
diversas partes do sistema possam participar, incluindo-se representantes daqueles a quem tais
decisdes politicas se dirigem. Ou seja, quando ha o reconhecimento de que o povo possui o
direito de participar da gestao do poder politico é quando os partidos politicos surgem dentro
das sociedades, de onde se pode afirmar que estes nascem inicialmente nos paises que adotaram
por primeiro formas de governo representativo: quanto mais se intensifica a demanda pela
participag@o no processo de formacdo de decisdes politicas pelas mais diversas classes sociais,
mais se intensifica o surgimento e o desenvolvimento partidario (BOBBIO; MATEUCCI;
PASQUINO, 2004, p. 899).

Quando se percorre a linha temporal que distingue os partidos politicos, podemos
identificar o partido dos notéaveis, o partido de organizagdo de massa e o partido eleitoral de
massa. Ao partido dos notaveis credita-se o surgimento dos partidos politicos, na primeira
metade do século XIX, na Europa e nos Estados Unidos, diretamente relacionado a ascensao
do poder burgués e do surgimento e difusdo dos parlamentos. O surgimento dos partidos na
Inglaterra ocorre com o Reform Act, em 1832, que amplia o sufragio e permite aos industriais,
aos comerciantes e a aristocracia a participagao na gestdo politica. Estes partidos eram liderados
por notaveis locais, aristocratas ou burgueses da alta sociedade, que ndo apenas eram
responsaveis pela escolha dos candidatos, mas também pelo financiamento eleitoral. O partido
dos notaveis € a estrutura partidaria que predomina durante todo o século XIX na Europa
(BOBBIO; MATEUCCI; PASQUINO, 2004, p. 900).

Ja o partido de organizacao de massa ou partido de aparelho tem seu surgimento

registrado no final do século XIX e estd intimamente relacionado ao surgimento do momento
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operario derivado das transformagdes econdmicas e sociais advindas com o processo de
industrializacdo econdmico. Seus principais registros ocorrem com o surgimento dos partidos
socialistas na Alemanha, na Italia, na Inglaterra e na Franca como organizagdo difusa e estavel
com um corpo de funcionarios pagos especialmente para desenvolver uma atividade politica e um
programa politico-sistematico (BOBBIO; MATEUCCI; PASQUINO, 2004, p. 900).

E ¢ justamente com o partido de organizagao de massa que surge o financiamento
partidario por seus membros, eis que ausente o financiamento dos notaveis burgueses. Sua
configuracdo ¢ do tipo piramidal e a cipula € o 6rgio de deliberagdo méaxima, responsavel pelo
estabelecimento da linha politica a ser observada por todas as instancias partidarias. Neste tipo
de partido politico, as funcdes sao alcancadas por elei¢do e os candidatos eleitorais sdo
escolhidos em assembleia para exercer mandato imperativo. Ha neste tipo de partido uma
preocupagdo com a mobilizagdo permanente de seguidores e com a “conquista de espagos de
influéncia cada vez mais amplos dentro da sociedade civil, na tentativa de aumentar o espago
e a intensidade da adesdo ao seu projeto de gestdo da sociedade” (BOBBIO; MATEUCCI;
PASQUINO, 2004, p. 900).

O surgimento de um terceiro tipo de partidos politicos, o partido eleitoral de massa ou
partito pigliatutto ou “pega-tudo”, por sua vez, relaciona-se com o sufrdgio universal, com a
expansdo dos partidos operarios e sua integragcdo ao sistema politico. Nele, o propdsito € o da
mobilizacdo de eleitores mais do que de associados, observando também uma estrutura
piramidal. Voltados essencialmente a propositos eleitorais, o objetivo crucial desse tipo de
partido ¢ ampliar o seu potencial eleitoral. Assim, a formulacdo de seus programas partidarios
possui natureza essencialmente formal, ndo sendo primordial o debate politico, pois suas
atividades concentram-se na escolha de candidatos e de candidatas para as elei¢des e, portanto,
0 objetivo ¢ abarcar o maior numero de extratos sociais possivel. Nao estdo direcionados a
determinada classe social ou a uma gestdo social e de poder diferente. Antes, buscam ganhar a
confianga dos niveis mais distintos da sociedade, apresentando propostas amplas, flexiveis e um
tanto abstratas, buscando ir ao encontro do maior nimero de pleitos e solucionar os mais distintos
problemas sociais (BOBBIO; MATEUCCI; PASQUINO, 2004, p. 902).

Com o passar do tempo, os partidos politicos passaram por um processo de
homogeneizagdo alavancado por questdes de ordem politica e social, seja pela sua orientagdo
eminentemente eleitoral, seja pelo anseio em ampliar seus espacos de influéncia, inclusive no
seio parlamentar, alcancando o status de partito pigliatutto (BOBBIO; MATEUCCI,
PASQUINO, 2004, p. 904).
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Ao discorrer sobre as fungdes do partido politico, Norberto Bobbio (2004) ¢ enfatico
no sentido de que estas constituiram, quigd, o principal instrumento por intermédio do qual
grupos sociais cada vez mais abrangentes ingressaram no sistema politico e, por intermédio dos
partidos, puderam expressar seus proprios anseios € participar, de modo mais ou menos eficaz, da
formagao das decisdes politicas.

A transmissao do questionamento politico da sociedade e a possibilidade de que, por seu
intermédio, as massas participem no processo de formacdo das decisdes politicas, sdo as duas
fungbes unanimemente reconhecidas para os partidos politicos (BOBBIO; MATEUCCI;
PASQUINO, 2004, p. 904).

Apesar da distingdo evolutiva das espécies partidarias nao ha, contudo, como
compreender exaustivamente o fendmeno dos partidos politicos em um determinado sistema

politico sem analisa-los na estrutura econdmica, social e politica do pais em que atuam.

Certo € que sdo os partidos politicos as institui¢cdes que viabilizam o exercicio do direito
politico de votar e ser votado, condigdo estruturante de todos os direitos politicos e fundamento
da Democracia Representativa. Agregam as diferentes correntes de opinido e permitem o
fracionamento ideologico da Sociedade que, entdo, pode fazer a escolha daqueles que a irdo
representar ¢ administrar seus interesses, representando, segundo ensina Kelsen (1993)
instituicdes mediadoras que contribuem decisivamente para a propria substancia da

representacao.

Os partidos politicos asseguram a autenticidade do sistema representativo, pois
organizam e preparam as diversas candidaturas para a disputa que se consagra no pleito
eleitoral. A funcao representativa dos partidos traz como consequéncia direta que o exercicio
do mandato politico, outorgado pelo povo a seus representantes, ocorre por seu intermédio.
Mas, apesar de serem intermediadores entre povo e governo, ndo sdo apenas tais, mas
verdadeiro instrumento por meio do qual o povo governa. Nas palavras de José Afonso da Silva
(2000) “Dir-se-ia — em tese, a0 menos — que o povo participa do poder por meio dos partidos

politicos” (SILVA, 2000, p. 388).

Na licio de Duverger (1967), a doutrina da representagdo foi profundamente
transformada pelo desenvolvimento dos partidos politicos, que se interpuseram entre eleitor e
eleito, nagao e parlamento, modificando por completo a natureza das suas relagdes. O candidato
ou a candidata, antes de ser escolhido pelo eleitor, ¢ escolhido pelo partido politico. Ainda que

se trate de um regime em que vigora o pluralismo politico, embora possam ser muitos os
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candidatos e candidatas em quem o eleitor pode votar, todos foram, antes disso, escolhidos pelo

proprio partido politico a que estdo vinculados.

Os partidos dao forma a base das massas que anseiam por expressar a sua opiniao no
foro representativo da democracia. Sao eles que cristalizam e elaboram a opinido bruta, lhe dao
sustentaculo, atenuando as profundas divergéncias individuais. Nas palavras de Duverger
(1967, p. 413), “é s6 ele [0 partido politico] que permite a existéncia de eleigdes e de

representacao politica [...]".

Sao os partidos politicos que definem as plataformas eleitorais e ao sintetizar as mais
diversas correntes de opinido as difundem, com o objetivo de atrair o maior nimero possivel de
eleitores, canalizando as mais distintas opinides para dar-lhes objetividade, adaptando-as aos
interesses dos eleitores. Os partidos politicos conjugam os seus proprios e especiais objetivos
com os anseios dos eleitores. Os partidos tanto criam a opinido quanto a representam

(DUVERGER, 1967).

Sao os partidos politicos que viabilizam o exercicio do voto, expressao material do
regime democratico representativo e, por fim, do mandato que representara a vontade do eleitor.
Sobre o mandato, elucidativa a licdo de Vania Aieta (2006, p. 304), ao afirmar que “[...] o
mandato perfaz-se como uma construcgio coletiva de interesses ¢ ndo simplesmente como

uma iniciativa individual.”

E a mobilizacio coletiva que elege, por intermédio da instituigdo partido politico, que
reflete a racionalizagdo do poder, situando os partidos politicos no universo da teoria

democréatica (AIETA, 20006).

Os partidos politicos, assim, nao representam institucionalmente as vontades
particulares de cada um que os integra, mas, segundo ensina Habermas (1929), “os partidos que
fecham um contrato teriam que poder assumir um segundo modo de distanciamento de suas
liberdades naturais” para que pudessem assumir a perspectiva social de “uma primeira pessoa

no plural” (HABERMAS, 1929).

Norberto Bobbio ensina que no jogo politico democratico, aquele “cuja legitimidade
depende do consenso verificado periodicamente através de eleigdes livres por sufragio
universal” os partidos politicos sdo os protagonistas, os atores principais, que reinem em torno

de si a imensa maioria dos consensos (BOBBIO, 1986).

Mesmo na acidez de Tocqueville (1973) esta reconhecida a importancia dos partidos

politicos, quando afirma que “os partidos politicos sdo um mal inerente aos governos livres;
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mas nao t€m, sempre, 0 mesmo carater € os mesmos instintos”. O estudioso francés diferencia
o que chama de pequenos e grandes partidos. Entre os grandes partidos estariam aqueles fiéis
“mais aos principios que a suas consequéncias”; a generalidade e ndo as particularidades; as
ideias e ndo aos homens, onde o interesse publico prepondera perante o interesse particular

(TOCQUEVILLE, 2019, p. 221).

No mesmo sentido, Mario Justo Lopes (1982, p. 18) ensina que os partidos politicos ndo
apenas sao indispensaveis para o regime democratico representativo como o proprio regime

democratico representativo € obra que decorre diretamente das agremiacgdes partidarias.

E Robert Dahl (2001) vai mais além ao dizer que possivelmente “nenhuma instituicao
politica molda a paisagem politica de um pais democratico mais do que seu sistema eleitoral e

seus partidos” (DAHL, 2001, p. 147).

Ademais, a CRFB ja estatui, em seu art. 1°, ao reconhecer o Brasil como Estado
Democratico de Direito fundado nos principios da soberania ¢ do pluralismo politico, a
representacdo politica como recurso proprio no processo de formagao da vontade politica. A
Carta Magna fixou, desde entdo e formalmente, a Democracia Representativa partidaria no pais

(MEZZAROBA, 2005).

Também Baracho (1979) afirma serem os partidos politicos o principal meio
instrumental para que a Sociedade possa atuar como nagdo, realizando o proprio objetivo

do regime democratico.

Ao examinar a complexidade da institui¢do partido politico, Sartori (1982) estuda
sua génese em outra perspectiva, buscando identificar a transi¢do do que chama “fac¢do”
para partidos de forma vagarosa e dificil, quer seja no dominio das ideias ou dos fatos. E
busca nos registros da histéria romana um conceito importante, traduzido por Montesquieu
e trazido a baila por Stokes (1963) sobre o que denomina unido do corpo politico, como
algo de certa forma ambiguo, pois, segundo este tltimo, a verdadeira unido ¢ “uma unido de
harmonia, em consequéncia da qual todas as partes [foutes les parties], mesmo que paregam
opor-se, concorrem para o bem geral da sociedade”, comparando as dissonancias da musica que
harmonizam-se na composi¢do da melodia. E diz mais: ” E como nas partes deste universo,

eternamente ligadas pelas suas acdes e reagdes”. (STOKES, 1963, Nota 16)

O mesmo autor v€ nesta evolucao das fac¢des para os partidos, como fundamento, o
fato de que estes ultimos se baseiam em principios comuns. E cita, para alicergar este

conceito, a definicdo de Burke (2007) sobre partido, de grupo de individuos unidos com
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base em um principio acorde para todos com vistas a promover um interesse maior, nacional,
a partir de um desenvolvimento de esfor¢o conjunto. Seria o partido, por assim, dizer, o
meio necessario para que esse grupo de individuos consiga cumprir o desiderato de “levar

seus planos comuns a pratica, com todo o poder e autoridade do Estado”.

Neste viés de meio para alcancar o fim comum, ensina Sartori (1982) que a ordem
politica ndo ¢ incompativel com a diversidade e a dissencdo, justificando o pluralismo
politico. Este indicaria a diversificagdo do poder, ou seja, a existéncia da pluralidade de
grupos de individuos unidos entre si por um interesse comum, mas independentes e, na sua
expressdo, nao inclusivos. Representando interesses afins e personificados na figura do
partido — que lhe dé& acesso aos requisitos de poder e autoridade estatais — o pluralismo
politico afeigoa-se com a ordem politica, permitindo a manifestacdo da vontade de grupos
constituidos a partir de interesses distintos: verdadeiros canais de expressao da vontade da

comunidade.

E avanga Sartori (1982) em seu desenvolvimento teérico para dizer que € justamente
mediante a realizagao das elei¢des que o partido se solidifica e, neste preciso momento, nao
sdao apenas os principios que identificam os unicos fatores que mantém os partidos unidos,
mas também as “vantagens eleitorais de se estabilizarem, ou de se tornarem mais estaveis”.
Surge ai o conceito de sistema partidario, como verdadeira “exigéncia estrutural do sistema
politico” e, portanto, subsistema dele. Mas aqui vale ressaltar que o surgimento do sistema
partidario ndo coincide com o momento do surgimento dos partidos politicos, em que as
possibilidades de participagdo no sufragio eram limitadas e alcangavam uma parcela muito
restrita da populacdo. Antes, o sistema partidario torna-se possivel apenas quando o sufragio

alcanca o que se pode denominar de “massa critica” e um estrato amplo da populacao.

Assim, embora o partido politico seja uma parte de um todo complexo, representando
um conjunto limitado e ndo inclusivo de interesses especificos do grupo que representa, nao
se dissocia do todo, que ¢ pluralista. Ou seja, ao falarmos de pluralismo politico falamos de
uma formacao politica que parte do pressuposto de que ha partes distintas — os partidos

politicos — que mantém a sua individualidade, mas que ndo existem de forma isolada.

Sendo os partidos verdadeiros canais de expressdo, meios de representagdo héabeis a
expressar as reivindicacdes populares, pode-se afirmar que sua razao de ser, como partes de
um todo que expressa uma formacgao politica plural, revela que sdo agentes imprescindiveis
a implementagdo do governo representativo. Mas para além de meros canais de expressao
popular, os partidos politicos ndo apenas direcionam as reivindicagdes populares, mas lhes
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emprestam a pressao politica que eles, partidos, possuem. Organizam, por assim dizer, a
vontade publica que sem o seu intermédio poderia ser considerada cadtica (obviamente, de
acordo com os seus proprios interesses de agremiacao partidaria). Se cada partido politico
expressa a congregacao de individuos em torno de um determinado fundamento comum, as
iniimeras expressdes de vontade popular ndo encontram em seu seio — pelo simples fato de
serem vontade popular — guarida. E preciso que estejam voltadas a expressar também os
seus proprios interesses, aqueles que o partido politico ao qual dirigem suas reivindicagdes

efetivamente representa.

Esta na esséncia da formacdo dos partidos politicos, segundo a doutrina de Sartori
(1982), o fato de que sdo organizagdes voluntarias, constituidas sem qualquer coacdo, por
cidaddos. Assim como a participacdo nos partidos ndo se da obrigatoriamente e o cidadao
pode optar por integrar este ou aquele partido politico, o sistema permite a criagdo de novas

organizag¢des politicas'®.

Aos partidos politicos se pode conferir ainda a prerrogativa exclusiva de permitir a
“comunicacao expressiva”, ou seja, a possibilidade de que os cidaddos se comuniquem de
forma efetiva com o Estado. E ao abordar este aspecto da formagao partidaria, Sartori (1982)
ndo ignora o conceito um pouco mais acido e direto de Schattschneider (1942) de que “Um
partido €, em primeiro lugar, uma tentativa organizada de conseguir o poder.” E nem o
conceito de Schumpeter (1984) de que “Um partido ndo ¢ [...] um grupo de homens que
pretendam promover o bem-estar publico a base de um principio com o qual todos
concordam” mas “um grupo cujos membros pretendem agir em concerto na luta competitiva
pelo poder politico”. De qualquer sorte, Sartori (1982) formula sob outro viés seu proprio
conceito de que um partido pode ser definido como “qualquer grupo politico identificado
por um rétulo oficial que apresente em eleigdes [...] candidatos a cargos publicos”. E acresce
a essa defini¢do a capacidade de colocar através de eleicdes, sejam elas livres ou ndo, estes

mesmos candidatos.

Certo € que, ao politizar-se a sociedade, as regras que a vinculam ao Estado e este a
ela, fixam-se segundo a forma pela qual o sistema partidario estd estruturado. E nesse

sistema os partidos representam o viés de canalizacdo das vontades, enquanto o sistema

18 Sobre este aspecto, este estudo aborda alguns aspectos relacionados ao impacto do financiamento partidario —
e principalmente do financiamento publico de partidos politicos — sobre a criagdo ou contencdo de novas
formagoes partidarias.
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partidario reveste esse sistema de canalizagdo em canalizacdo efetivamente politica

(SARTORI, 1982, p. 63).

Enquanto os partidos politicos s6 formam um verdadeiro sistema se forem diversos
— ou seja, se nao estivermos diante de um partido Gnico — o proprio sistema partidario
também ndo se constitui se ndo houver o resultado da competicdo que ocorre internamente
entre os proprios partidos politicos. E preciso que ocorra a interagio entre as partes para
que o todo se forme e as interagdes entre elas determinam os seus limites e a limitacdo do

proprio sistema (SARTORI, 1982, p. 65).

Mas em Sartori (1982) encontramos também as defini¢des de formacdo partidaria
que nao sdo plurais, de que é exemplo o unipartidarismo, justificado pelo teérico como
alternativa “mais viavel e mais duravel”, antitese do que denomina “vazio partidario”. Isso
porque a auséncia completa de partidos politicos induziria a uma sociedade absolutamente
fora de controle, solugdo tanto insegura quanto improdutiva. Como canal entre a sociedade

e o Estado, ainda que unico, o partido politico cumpre este papel.

E ndo seria diferente — exercer a fungdo de canalizar a vontade popular — em
formagoes bipartidarias, conquanto a expressdao da vontade encontre canais mais restritos
para se fazer comunicar do que na hipotese do pluralismo partiddrio em sua caracteristica
de multipartidos. Na auséncia de variantes, de que sdo exemplos o unipartidarismo e o
bipartidarismo, os canais de comunicacdo se tornam mais restritos e a possibilidade de
expressar a vontade politica acaba por restar coagida a amoldar-se as Unicas expressdes

politicas disponiveis, sob pena de ndo se fazer representar.

Pensando-se no mapeamento das estruturas partidarias, € possivel observar padrdes,
classes e tipos de multipartidarismo, evidenciando-se que quando o padrao ¢ de baixa
fragmentacdo ou de segmentagdo (até 5 partidos), podemos dizer que estamos diante da
classe de pluralismo limitado, cujo tipo pode ser considerado pluralismo moderado. J4
quanto estamos diante de alta fragmentagdo (mais de 5 partidos no mesmo sistema), estamos
diante da classe de pluralismo extremado, cujo tipo pode ser considerado pluralismo

polarizado (SARTORI, 1982).

A estrutura difere, em muito, do unipartidarismo, em que se verifica o verdadeiro
monopdlio do poder politico, que se concentra em um Unico partido. Nesta hipdtese pode
se verificar, em sua fase estruturada de concepgao partidaria, tanto a ditadura unipartidaria

quando o partido hegemonico, sistemas de partido de Estado ndo competitivos. Ha, de igual
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sorte, no multipartidarismo ou pluripartidarismo, situagcdes em que um partido atua de forma
hegemonica, permitindo a existéncia de outras estruturas partidarias apenas gravitando em
torno deste, como lhe fossem subordinados, impedindo que sua atuagdo no exercicio do
poder politico possa ser questionada. Por outro viés, h4 o sistema em que ha um partido
predominante, configurando-se o poder de tal forma que este governa isoladamente, ndo
estando submetido a qualquer alteracdo no poder. Em qualquer das hipoteses de

multipartidarismo estamos diante de sistemas partidarios e, portanto, competitivos

(SARTORI, 1982).

Ja os sistemas bipartidarios podem ser avaliados, no que concerne ao acesso ao
poder, de forma muito simples, competindo ambos por maioria absoluta em igualdade de
condi¢des, ou seja, ambos competitivos e com reais chances de alcancar o poder. O formato
bipartidario estara presente sempre que a existéncia de terceiros partidos nao impega os dois
maiores de governarem sozinhos, sendo desnecessarias quaisquer coalizdes para alcangar o
poder. De qualquer sorte, no bipartidarismo, a alternincia no poder permanece sendo
possivel, ainda que um dos dois partidos consiga, na pratica, alcangar a maioria dos votos

que o permite governar sozinho (SARTORI, 1982).

Sartori (1982), a partir dessas concepgdes tedricas, apresenta a configuracdo de
poder do multipartidarismo considerando as seguintes categorias: nenhum partido tem
probabilidade de alcangar ou manter maioria absoluta; a forca ou auséncia dela de acordo
com sua respectiva indispensabilidade para uma coalizdo e, por ultimo, seu potencial de
intimidacdo. A partir dessas categorias, as estruturas de poder podem ser classificadas como
monopolio; hierarquia; concentracdo unimodal, em que ha predominio sem alternacgdo;
concentracdo equilibrada ou bipolar; baixa fragmentacdo e alta fragmentacdo com

polarizagao.

Fato ¢ que, apesar da complexidade conceitual que permeia a formagao das estruturas
partidarias e os sistemas delas decorrentes, tanto o nascimento quanto o desenvolvimento
dos partidos politicos estdo diretamente relacionados ao progressivo aumento da demanda
de participa¢d@o no processo de formagao das decisdes politicas pelos mais diversos extratos
que compdem a sociedade. E ¢ exatamente por dar voz aos mais diversos extratos sociais
que suas fungdes somente podem ser compreendidas quando examinadas na estrutura

econdmica, social e politica em que estdo diretamente inseridos (OPPO, 1982).
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E, pois, pelos partidos politicos que se conforma o poder politico em si, que se
caracteriza pelo uso da forca, materializando o poder soberano, “cuja posse distingue, em

toda Sociedade organizada, a classe dominante” (BOBBIO, 2000, p. 221).

Nao seria possivel o avanco da Democracia Representativa, conforme ensina Bobbio
(2000), sem aumentar-se progressivamente a participagao eleitoral até o alcance do sufragio
universal, o que tornou os partidos politicos absolutamente necessarios, como titulares da
representacao politica. O partido politico acabou por assumir lugar central nos sistemas
representativos, representando importante figura intermediaria entre o eleitor e o eleito,

simplificando e tornando possivel o sistema representativo de governo.

Ainda que os partidos sejam canalizadores de opinido, contudo, deve-se considerar
que sua composi¢do interna corresponde a apenas parte de uma sociedade. Sua fungdo
excede a mera representagdo de seus membros. Seu papel no jogo politico passa a ser mais
amplo, de modo que ¢ ele o responsavel por traduzir e converter as reivindicagdes setoriais
em projetos politicos globais, de onde se pode asserir que a democracia € o regime exclusivo
dos partidos. Na verdade, a propria funcdo de intermediar Sociedade e governo teve lugar
apos a crise de representagao do Estado Liberal, sendo o novo modelo o “aperfeicoamento

do sistema de representagdo politica” (MEZZAROBA, 2004, p. 84).

No Brasil, a matriz constitutiva do partido politico esta na propria CRFB, seja pela
personificacao do pluralismo politico que da forma a democracia de base representativa, ja
no artigo inaugural da lei méaxima, seja pela dicgdo do art. 17 da mesma Carta'®, que direta

e especificamente autoriza a criagdo, fusdo, incorporagdo e extingdo dos partidos politicos.

Examinando-se o ordenamento juridico vigente?’, vé-se que aos partidos politicos

foi conferido o monopolio da representacdo, mediante a escolha dos candidatos e das

19 Art. 17. E livre a criagdo, fusdo, incorporagio e extingdo 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 - proibigdo de recebimento de recursos financeiros de entidade ou governo estrangeiros ou de subordinacdo a
estes;

III - prestacdo 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 e estabelecer regras sobre
escolha, formacao e duragdo de seus drgaos permanentes e provisorios e sobre sua organizacdo e funcionamento
e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligagdes nas elei¢des majoritarias, vedada a sua
celebragdo nas elei¢cdes proporcionais, sem obrigatoriedade de vinculag@o entre as candidaturas em ambito
nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas de disciplina e fidelidade
partidéria. [...]

20 CRFB, Art. 14 [...] § 3° Sdo condigdes de elegibilidade, na forma da lei:

I - a nacionalidade brasileira;
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candidatas que concorrem aos pleitos, uma vez que ¢ condicdo de elegibilidade a propria

filiacdo partidaria (NETO, 2017).

E ¢ justamente o monopolio da representagao politica que da os contornos do que a

doutrina denomina Estado de Partidos.
2.3 Estado de Partidos

Para compreender o que seja o denominado Estado de Partidos e sua importancia na
configuracdo da Democracia Representativa e, mais especificamente, os contornos que ela
adquire no Brasil, Orides Mezzaroba (2001, p. 31-32), analisando o estudo de Garcia-
Pelayo (1986, p. 82—83) sintetiza as fases de evolucdo da democracia, iniciando pela
democracia direta até alcancar a democracia de partidos ou Estado de partidos. Na
democracia direta, verifica-se a identidade entre a acdo dos governantes e a vontade dos
governados, ndo havendo nenhuma forma de intermediacdo politica: a deliberacdo coletiva
ocorre diretamente; na Democracia Representativa ¢ a vontade do representante que
materializa a vontade do representado e s6 aquela tem valor juridico; ha uma identidade
com a ideia de representacao do pensamento liberal cldssico; na Democracia Representativa
partidaria, a intermediacdo entre representantes e representados ocorre pelos partidos
politicos e, por ultimo, a democracia de partidos. Nesta, os partidos politicos nao apenas
fazem a mediagdo entre representantes e representados, mas atuam decisivamente na
mediacdo entre cidaddos e seus representantes. Os representantes, entdo, ficam sujeitos ao
mandato partidario, ou seja, ndo ha liberalidade, mas cumprimento a vontade Unica e exclusiva
do partido, pois “considera-se que a vontade do individuo ¢ inerente a vontade da organizagao

partidaria” (MEZZAROBA, 2001a).

Na denominada democracia de partidos, entdo, o representante fica diminuido na
exclusividade de representagdo que detinha e a capacidade de decidir passa ao partido como

organizacao associativa.

I - o pleno exercicio dos direitos politicos;

III - o alistamento eleitoral;

IV - o domicilio eleitoral na circunscrigao;

V - afiliaclo partidaria;

VI - a idade minima de:

a) trinta e cinco anos para Presidente e Vice-Presidente da Republica e Senador;

b) trinta anos para Governador e Vice-Governador de Estado e do Distrito Federal;

¢) vinte e um anos para Deputado Federal, Deputado Estadual ou Distrital, Prefeito, Vice-Prefeito e juiz de paz;
d) dezoito anos para Vereador. (grifou-se)
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Os partidos politicos, no modelo do Estado de Partidos que se configurou a partir de
entdo, passaram a constituir ndo apenas intermediadores entre a Sociedade e o Estado, mas
entre aquela e seus proprios representantes, eleitos pelo sistema representativo. Tornaram -
se elementos importantes a reunir as vontades individuais, concentra-las no seio interno de
suas estruturas e, depois, efetivamente transforma-las em verdadeiras metas programaticas,
plataformas politicas direcionadas ao embate politico que se da no processo eleitoral

(MEZZAROBA, 2004).

No modelo do Estado de Partidos € no seio das agremiagdes partidarias que se forma
a vontade popular, cuja vontade pessoal dos individuos que a compdem passa a constituir
uma verdadeira relacdo com os principios e programas partidarios. O proprio mandato passa

a ser partidario.

E ¢é essa matriz tedrica denominada Estado de partidos ou Parteinstaat que
fundamenta uma nova dindmica de funcionamento estatal, como modelo alternativo ao
classico de representagdo politica liberal, que demonstrou ao longo do tempo um
esgotamento de sua capacidade de garantir a efetividade na representacao. Para garantir essa
efetividade de representagdo, o sistema partidario e a estrutura do Estado interagindo
fundam um novo paradigma da organizacao politica com a finalidade de garantir o que o
sistema de representacdo politica liberal ja ndo conseguia mais. Assim, a vontade geral
estatal seria construida no interior dos partidos, que passam a ser o centro das decisdes
politicas. As politicas publicas, nesse viés, nada mais identificam que consequéncias da
acdo e da vontade partidarias como “sujeito coletivo” em que a vontade da base de apoio
deve ser sempre considerada, ao ponto de que os partidos politicos passam a ser

catalisadores das politicas publicas (MEZZAROBA, 2001a, p. 34).

O principio basico do Estado de partidos ¢ o de proporcionar, na medida do
possivel, que cada partido se preocupe em tornar hegemdnicas suas ideias e
concepgdo de mundo, tendo sempre por base, por sua vez, os principios da
democracia e da disciplina intrapartidaria (MEZZAROBA, 2001a, p. 34).

A Alemanha pos-metade do século XIX ja demonstrava a preocupagdo entre a
articulacdo das organizagdes politico-partidarias com a estrutura do Estado, em razdo de
elementos tedricos e praticos 14 entdo existentes, trazidos a baila por Garcia-Pelayo (1986) e
sintetizados por Orides Mezzaroba (2001, p. 35-37): (1) o surgimento de uma teoria do Estado
sistematizada que procurava unir problematica estatal e relagdes sociais, o que acabou por
articular a interrelacdo entre organizagdes politico-partidarias e sistema estatal; (2) a tensdo

existente entre parlamento e monarquia e a necessidade de determinar-se onde deveria estar o
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centro de decisdes politicas: se em um ou em outro ou, alternativamente, se fixando-se no
parlamento, deveria ou ndo estar a vontade popular 14 representada, com a mediacdo das
organizagdes politico-partidarias e (3) a consciéncia da necessidade de distingao entre Estado e
sociedade, esta ultima como o espago no qual ocorrem os embates de interesses e vontades
individuais, particulares, e o Estado como a “configuracdo da totalidade e a expressdo maxima

dos interesses gerais: a expressao da verdadeira comunidade nacional”.

Orides Mezzaroba (2001) faz referéncia a trés grandes teoricos que abordam o problema
da representacdo partidaria nessa interrelacdo entre Estado e sociedade: Johann Caspar
Bluntschli, Georg Jellinek e Richard Schmidt. Enquanto Bluntschi e Jellinek discorrem sobre o
papel dos partidos perante o Estado, Schmidt busca aproximar a teoria do partido e a teoria do
Estado “afirmando a cristalizagcao de um vinculo politico permanente entre Estado e sociedade

mediante a atuacdo imprescindivel dos partidos” (MEZZAROBA, 2001a, p. 38).

Os partidos politicos, em Bluntschli (1980) sdo institui¢cdes politicas compostas por
grupos sociais livres, em que seus membros tém por interesse comum uma “ag¢do politica
delimitada por uma determinada ideologia e orientacdo”. Como produtos da representacao,
refletem as diferentes “correntes do espirito politico” existentes na sociedade. Nao devem
subordinar os interesses do Estado aos seus, representando uma fragdo da sociedade e ndo o seu
todo. Assim, ndo se identificam com o Estado e os limites de sua atuacdo estdo na agdo imparcial
de seus membros. Verdadeiras instituigdes politicas ndo sdo instituicdes de direito politico ou

instituicdes juridicas e devem ser valorizadas como tais (MEZZAROBA, 2001, p. 38-39).

Para Jellinek (1980), de igual sorte, os partidos politicos ndo possuem carater estatal:
refletem a formagao social, sdo instituigdes politicas. Produtos da sociedade, sua formacao tem
por origem os grupos sociais livres. Mediante convicgdes que sdo comuns entre seus membros,
organizam-se para alcancgar a concretude de finalidades estatais sobre as quais convergem,
surgindo como “produtos da propria sociedade, que lutam para que esta possa conquistar e
controlar o poder do Estado”. Lutam entre si pelo controle do poder politico e se identificam,
antes, muito mais com a sociedade do que com o proprio Estado (MEZZAROBA, 2001a, p.
40).

Ja em Schmidt (1980) surge entdo uma teoria de partidos como “imprescindivel e
inseparavel da teoria do Estado: os partidos politicos se apresentariam como instrumentos da
vida social buscando amoldar politicamente o Estado”. As definigdes e conceitos juridicos e
politicos dentro do Estado deveriam partir das convic¢des e demandas individuais. Nao sendo

possivel contemplar em politicas publicas a satisfacdo de demandas individuais, os partidos
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politicos surgiriam como mediadores entre Estado e individuos, unidos por suas convic¢des
comuns para articulacdo da vontade politica desses grupos. Como “portadores de principios
juridicos, institucionais e juridico-politicos em comum com aqueles mesmos principios que
configuram e instruem o Estado”, o confronto entre partidos ¢ caracteristica da propria vida
estatal e estes estdo “indissoluvelmente unidos a vida do Estado”. Catalisando os mais
diferentes grupos e interesses sociais, o sistema de partidos seria entdo plural e seria preciso
reconhecer suas agdes como fundamentais no processo de formacao juridica e politica do
Estado. Como intermediadores fundamentais ao processo de formagao da vontade coletiva, o
partido passa a ter também uma dimensao juridica, para além da politica, para que possa ser
incorporado ao “jogo politico da representacao politico-partidaria do Estado” (MEZZAROBA,
2001, p. 41-42).

Conquanto sejam fundamentais a democracia, ndo ¢ a existéncia de partidos politicos
que faz de um regime um regime democratico, mas o seu comprometimento com as praticas
democraticas e a capacidade que possuam de articular a participagdo coletiva e as demandas

sociais as decisdes politicas de governo (MEZZAROBA, 2001a, p. 32).

Sao eles, os partidos politicos, os “personagens indispensaveis ao debate democratico e
tém por finalidade interferir direta ou indiretamente no poder, por influéncia ou participagao

efetiva” (MACHADO, 2016).

Pecas essenciais ao funcionamento do complexo mecanismo democratico no mundo
contemporaneo, os partidos politicos detém o monopdlio do sistema eleitoral, sendo
responsaveis, ndo raras vezes, pela propria defini¢ao do perfil do Estado, pois sdo eles mesmos
que acabam por definir o sentido das acdes empreendidas pelo Estado. Dai porque se pode
afirmar que nao existe, efetivamente, representacao popular e exercicio do poder estatal sem a

intermediagdo partidaria (GOMES, 2017).

Nao ha como prescindir, hodiernamente, dos partidos politicos para o funcionamento
da democracia, dai porque pode-se dizer que o Estado atual ¢ um verdadeiro Estado de

Partidos (MEZZAROBA, 2004).

Se nas democracias representativas € pelo voto que se outorga e exerce o poder politico,
os catalizadores da vontade politica que viabilizam o exercicio do sufragio e do proprio poder,
que agregam as diferentes correntes de opinido e permitem o fracionamento ideoldgico da
Sociedade que, entdo, pode fazer a escolha daqueles que a irdo representar e administrar seus

interesses, sdo fundantes da prépria democracia.
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Ao organizar e preparar as diversas candidaturas para as mais diversas disputas
eleitorais, os partidos politicos asseguram a autenticidade do sistema representativo. E
consequéncia direta da funcao representativa dos partidos que o exercicio do mandato politico,
conferido pelo povo a seus representantes, faga-se apenas e exclusivamente por seu intermédio.
Fazem os partidos, pois, o verdadeiro elo de liga¢ao entre dois polos — povo e governo — e, mais

que isso, ndo funcionam apenas como elo de ligacdo, mas como verdadeiro instrumento por

meio do qual o povo governa e participa do poder (SILVA, 2000).

Maria do Carmo Campello de Souza (1976), examinando a dindmica politica dos
partidos politicos no Brasil no periodo de 1930 a 1964, traz a baila o contexto partidario como
verdadeiras “arenas decisorias", ndo restritas a conceitos puramente formais. Nesse periodo,
destaca a autora uma verdadeira institucionalizagdo de um sistema partidario brasileiro, ainda
que mediante o que chama de “institucionalizagdo de fac¢des e normas de convivéncia dentro
de um partido inico ou dominante”. Essa formagao de um sistema partidario, segundo prega,
concretizou-se de modo a, por um lado, garantir a estabilidade e a efetividade das fungdes de
governo, assim como a autenticidade da fun¢do de representar os mais diversos interesses

coletivos.

Ora, o que se pode denominar Democracia Representativa partidaria ¢ fruto dos
principios democraticos de liberdade e igualdade adaptados a conjuntura histérica do século
XX, mais especificamente a dois fatores: o da massificagdo dos direitos democraticos resultante
da ampliagdo do sufragio e a necessidade de mediagdo de uma organiza¢do ou varias para
alcangar-se um bem, servigo ou realizagdo de um objetivo vital. A projecdo dessa realidade no
campo politico da aos partidos o status de organizacdes imprescindiveis para exercer essa
mediacao. De outro lado, enquanto os partidos politicos detectam os comportamentos politicos
gerais em determinada organizacdo social, com o proposito de transforma-los em programa de
acao politica e satisfazer as necessidades dos cidadaos que formam suas bases de apoio ou area
de influéncia, também incentivam ao surgimento de novas demandas prometendo satisfazé-las

em momento posterior (MEZZAROBA, 2001a, p. 33).

E o sistema representativo estd diretamente vinculado ao conceito de Estado
Democratico de Direito. Na licdo de Gomes (2017), o préprio conceito de Estado
Democratico pressupde tanto a participacao dos cidaddos, quanto a incumbéncia a eles
delegada de criar as emanacdes do Estado e serem delas os principais destinatarios. Ou seja,
o governo ¢ de fato formado pelos cidadaos e a formacao do governo pressupde a escolha

livre pelo voto direto e universal. Em tltima anélise, sdo os proprios cidaddos que detém a
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responsabilidade pela formulacdo e execugdo das politicas publicas. E estes se fazem
representar no jogo democratico por intermédio do direito de votar e ser votado, o que somente

se concretiza pela atuacao dos partidos politicos.

No contexto da outorga de poder politico, ¢ o procedimento eleitoral o meio pelo
qual sdo desenvolvidos sucessivamente os atos que culminam com a escolha dos eleitos: a
apresentacdo das candidaturas, a organizagdo e realizagdo do escrutinio e o contencioso

eleitoral.

E nesse processo que culmina com as eleicdes e a outorga do poder, de base
representativa, torna-se evidente que os partidos politicos sdo atores essenciais, pois € por
seu intermédio que as aliancas politicas sdo formadas e s3o escolhidos aqueles que

disputardo as elei¢des?!.

A democracia de base representativa pressupde o procedimento eleitoral, o qual se
desenvolve pela sucessdo de atos que culminam com a escolha dos eleitos: a apresentagao

das candidaturas, a organizagao e realizacao do escrutinio € o contencioso eleitoral.

No Brasil a apresentagao das candidaturas ao eleitorado compreende os atos de
designacdo dos candidatos e das candidatas em cada partido (que se inicia com as convengdes
partidarias), seu registro nos orgaos da Justica Eleitoral Brasileira competentes e a propaganda

eleitoral, que busca dar conhecimento a Sociedade do programa de governo proposto.

E a elegibilidade a instituiio que define a capacidade eleitoral passiva, ou seja, a
capacidade de ser eleito. Estabelece condi¢des, definidas constitucionalmente e regulamentadas
em legislacdo ordindria para que o individuo postule o exercicio do poder politico, ou seja, o

mandato.

Sobre o instituto da inelegibilidade, hd que se registrar que nao se trata de limitar a
cidadania, mas de conferir-lhe a necessaria legitimidade de forma a fazer dela instrumento real
de promocao politica do povo. Seu escopo, seja pela restri¢do da capacidade politica ativa ou
passiva, tem por finalidade preservar o funcionamento normal das instituigdes da influéncia de

pessoas que busquem os mandatos eletivos (LOPES, 1990).

2L A possibilidade de candidaturas avulsas no Brasil estd em discussio no ARE 1.054.490, Relator o Ministro
Roberto Barroso, cuja repercussao geral foi reconhecida, mas o mérito ainda ndo foi apreciado pelo Supremo
Tribunal Federal.
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Conforme prescreve a Lei de Inelegibilidade?’, constituem fatos geradores da
inelegibilidade a inalistabilidade; a indignidade funcional, moral ou administrativa; a
participacdo em func¢des de governo ou na dire¢ao de entidades privadas de atividade
econOmica ou representativas de classes, capazes de influenciar no processo eleitoral; a
irreelegibilidade; a sucessdo em qualquer tempo ou substitui¢do, dentro dos seis meses que
antecedem o pleito, de titulares do Poder Executivo; e as relagdes de parentesco com os

titulares do Poder Executivo ou de seus substitutos.

Dentre os fatos geradores de inelegibilidade classificados como de indignidade
funcional, moral ou administrativa enquadra-se a representaciao julgada procedente pela
Justica Eleitoral Brasileira, transitada em julgado, em processo de apuragdao de abuso do
poder econdmico ou politico, para a elei¢ao na qual o candidato ou a candidata concorra ou

tenha sido diplomado, bem como para as que se realizarem nos trés anos seguintes.

Em momento posterior, ja reconhecidas pela Justica Eleitoral Brasileira as candidaturas,
segue-se o escrutinio, que compreende todas as atividades eleitorais que envolvem a votagdo e

a apuragdo dos votos.

O contencioso eleitoral cabe a Justica Eleitoral Brasileira e objetiva a eficacia das
normas de garantias eleitorais e, em ultima instancia, a legitimidade dos pleitos, dai porque
torna-se esta institui¢ao essencial a propria garantia da representatividade democratica e sua

atuacao determinante para aferir a lisura dos pleitos em todas as suas fases.

Mas voltemos as condi¢des de elegibilidade. No Brasil, as condi¢des de elegibilidade
estdo assentadas diretamente na CRFB, art. 14, § 3°%. Neste mesmo dispositivo, inciso V,
patente a exigéncia da filiagdo partidaria como condigado de elegibilidade. Ou seja, a vinculagdo

da candidatura a filiagdo partidaria € exigéncia constitucional.

22 Lei Complementar n° 64/1990.

23 Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual
para todos, [...]

§ 3° Séo condigdes de elegibilidade, na forma da lei:

I - a nacionalidade brasileira;

II - o pleno exercicio dos direitos politicos;

III - o alistamento eleitoral;

IV - o domicilio eleitoral na circunscrigao;

V - afiliaclo partidaria;

VI - a idade minima de:

a) trinta e cinco anos para Presidente e Vice-Presidente da Republica e Senador;

b) trinta anos para Governador e Vice-Governador de Estado e do Distrito Federal;

¢) vinte e um anos para Deputado Federal, Deputado Estadual ou Distrital, Prefeito, Vice-Prefeito e juiz de paz;
d) dezoito anos para Vereador. (grifou-se)
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Também a Lei n® 9.504/1997, ao estabelecer as regras para as elei¢des no Brasil, apds a
reforma eleitoral operada pela Lei n°® 13.488/2017, passou a dispor expressamente a respeito da

impossibilidade de candidaturas avulsas, em seu art. 11, § 142,

Observe-se que a legislagdo nacional estd, pois, absolutamente alinhada a tese antes

exposta de que a Democracia Representativa ndo prescinde dos partidos politicos.

Nao obstante a legislacao patria, que expressamente impede o registro de candidaturas
avulsas, nao se ignora que ja nas eleicdes de 2018 houve diversas solicitagcdes de registro de
candidaturas dessa natureza, as quais o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) negou seguimento
pela inexisténcia de vinculos dos candidatos com partidos politicos. Observe-se o julgado no
Agravo Regimental em Peticdo n° 060061420, relator o Ministro Tarcisio Vieira De Carvalho
Neto?. Neste julgado, paradigmatico para o que aqui se examina, restou assente a absoluta

auséncia de previsao legal para concorrer ao pleito eleitoral pela via da candidatura avulsa.

2 Art. 11 [...] § 14. E vedado o registro de candidatura avulsa, ainda que o requerente tenha filiagdo partidaria.
23 ELEICOES 2018. PETICAO. CARGOS DE PRESIDENTE E VICE. CANDIDATURA AVULSA.
IMPOSSIBILIDADE. AUSENCIA DE PREVISAO LEGAL. NEGATIVA DE SEGUIMENTO. CERTIDAO
DE TRANSITO EM JULGADO. ARQUIVAMENTO.

[...]

AGRAVO REGIMENTAL. TEMPESTIVIDADE. ART. 218, § 4°, DO CPC. JULGAMENTO
MONOCRATICO. ART. 36, § 6°, DO RITSE. POSSIBILIDADE. DECISAO AMPARADA NOS ARTS. 14, §
3°,V, DA CF/88 E 11, § 14, DA LEI n° 9.504/97 E NA JURISPRUDENCIA DESTA CORTE. ART. 16—-A DA
LEIN°9.504/97. INAPLICABILIDADE. ARGUMENTOS INAPTOS PARA AFASTAR OS
FUNDAMENTOS DO DECISUM AGRAVADO. DESPROVIMENTO.

[...]

3. Ha tempos esta sedimentado neste Tribunal Superior o entendimento segundo o qual, no sistema eleitoral
brasileiro vigente, ndo existe a previsdo de candidatura avulsa, de modo que somente os filiados que tiverem sido
escolhidos em convengdo partidaria podem concorrer a cargos eletivos.

4. "0 Congresso Nacional, por meio da Lei n® 13.488/2017, reafirmou o principio de vinculagdo das
candidaturas aos partidos politicos, ao acrescentar o § 14 ao art. 11 da Lei n® 9.504/1997, asseverando que 'é
vedado o registro de candidatura avulsa, ainda que o requerente tenha filiagdo partidaria™ (Rec—Rep n°® 0600511—
13/DF, Rel. Min. Carlos Horbach, DJe de 20.8.2018)

5. Nenhum dos argumentos deduzidos no processo seria capaz de infirmar a conclusdo adotada — amparada no
atual ordenamento juridico patrio (art. 14, § 3°, V, da Constitui¢do Federal e art. 11, § 14, da Lei n® 9.504/97) e
na jurisprudéncia desta Corte —, o que afasta a apontada contrariedade aos arts. 489, § 1°, IV, do CPC e 93, IX,
da Constitui¢ao Federal.

6. O julgado invocado no decisum combatido (Recurso na Rep n® 0600511-13/DF), a despeito de ndo cuidar de
pedido de registro de candidatura, versou expressamente sobre a impossibilidade de candidatura avulsa, de modo
que seus fundamentos, reproduzidos e destacados na decisdo combatida, se ajustam, perfeitamente, ao caso em
analise.

7. Nao ha falar em negativa de tratamento isondmico aos postulantes do processo eleitoral, haja vista que, em
hipotese semelhante (Pet n° 0600870—60, Rel. Min. Luis Roberto Barroso), a solugdo adotada pelo relator foi
idéntica & conferida no decisum ora agravado.

8. A pendéncia de julgamento no STF do ARE n° 1.054.490 QO/RJ, cuja matéria versa sobre a
constitucionalidade da candidatura avulsa, com repercussao geral reconhecida, ndo atrai, por si s0, a aplicacdo do
art. 16—A da Lei das Eleigdes, pois referida regra pressupde que o registro de candidatura esteja sub judice, e ndo
que uma questdo anterior ao proprio pedido de registro esteja em discussao.

9. As razdes postas no agravo regimental ndo afastam os fundamentos lancados na decisdo agravada.

Embargos de declaragdo julgados prejudicados e agravo regimental desprovido. (grifou-se)

64



PAE n° 53.921/2022, Pag. n°® 82

Reafirmou-se que o sistema eleitoral brasileiro exige a candidatura mediante a escolha
prévia de filiados em convencao partidaria, no que se denominou “principio de vinculagdo das

candidaturas aos partidos politicos”.

Frisou, ainda, a Corte Eleitoral Superior, que a pendéncia de julgamento no STF do ARE
n° 1.054.490 QO/RJ, que discute a constitucionalidade da candidatura avulsa, de igual sorte ndo

supriria o requisito legal.

Até as eleicoes de 2022, este o entendimento que prevaleceu no Tribunal Superior

Eleitoral.

Sobre as candidaturas avulsas, o argumento principal aduzido a seu favor funda-se no
fato de que o Brasil ¢ signatério de pactos e convengdes internacionais, dentre eles a Convengao
Americana de Direitos Humanos (Pacto de San José da Costa Rica). Mais especificamente, o
Pacto de San José da Costa Rica asseguraria a participacdo de todos os cidaddos na vida publica,
conferindo-lhes o direito de praticar atos de campanha e ter seus nomes inseridos nas urnas

eletronicas.

Dessa forma, as decisdes judiciais que indeferiam registros de candidatura avulsa
estariam impondo indevidamente restri¢des relacionadas as condi¢des ao exercicio de votar e

ser votado, eivadas de ilicitude.
Vejamos o que dispde a respeito o Pacto de San Jos¢ da Costa Rica.

O Pacto de San José¢ da Costa Rica (1969), j4 em seu preambulo, estabelece os

propositos do acordo internacional firmado, quais sejam:

a) consolidagdo no continente americano, no seio das instituigdes democraticas, um
regime de liberdade pessoal e de justi¢a social, fundado no respeito dos direitos essenciais do

homem,;

b) protecdo internacional, de natureza convencional, coadjuvante ou complementar da
que oferece o direito interno dos Estados americanos, em ato de reconhecimento de que os
direitos essenciais do homem ndo derivam do fato de ser ele nacional de determinado Estado,

mas sim do fato de ter como fundamento os atributos da pessoa humana;

c¢) a reafirmacdo dos principios consagrados na Carta da Organizacdo dos Estados
Americanos, na Declaragdo Americana dos Direitos € Deveres do Homem e na Declaracao

Universal dos Direitos do Homem,;
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d) criagdo de condig¢des que permitam a cada pessoa gozar dos seus direitos econdmicos,
sociais e culturais, bem como dos seus direitos civis e politicos, condi¢des reconhecidas pela
Declaragao Universal dos Direitos do Homem para a realizagdo do ideal do ser humano livre,

isento do temor e da miséria; e

e) incorporagdao a Carta da Organizacdo de normas mais amplas sobre direitos
econdmicos, sociais e educacionais e resolveu que uma conveng¢do interamericana sobre
direitos humanos determinasse a estrutura, competéncia e processo dos orgaos encarregados

dessa matéria.

Dispostos os propdsitos da referida convengdo internacional, seu art. 23, ao tratar dos
direitos politicos?, previu a todos os cidaddos o direito de votar e ser eleitos em eleigdes
periddicas auténticas, realizadas por sufragio universal e igual e por voto secreto que garanta a
livre expressdo da vontade dos eleitores. E mais: previu que a lei poderia regular o exercicio
desses direitos exclusivamente por motivos de idade, nacionalidade, residéncia, idioma,

instrugdo, capacidade civil ou mental, ou condenacgao, por juiz competente, em processo penal.

Assim, os argumentos que militam a favor das candidaturas avulsas defendem, em
apertada sintese, que a filiagdo partidaria ndo se insere dentre as condigdes de elegibilidade
sobre as quais os Estados signatarios do Pacto de San José¢ da Costa Rica detém competéncia

para regular, a luz do art. 23, 2?7

A respeito da vigéncia e aplicabilidade dos tratados internacionais no direito brasileiro,
a CRFB estabelece, no art. 5°, §§ 2° e 3°%8, que os direitos e garantias constitucionais nio

excluem aqueles derivados de tratados internacionais de que o Brasil seja signatario. E mais:

26 1. Todos os cidaddos devem gozar dos seguintes direitos e oportunidades:

a. de participar na dire¢do dos assuntos publicos, diretamente ou por meio de representantes livremente
eleitos;

b. de votar e ser eleitos em eleicdes periddicas auténticas, realizadas por sufragio universal e igual e por voto
secreto que garanta a livre expressao da vontade dos eleitores; e

c.  de ter acesso, em condi¢des gerais de igualdade, as fungdes puiblicas de seu pais.

2. Alei pode regular o exercicio dos direitos e oportunidades a que se refere o inciso anterior, exclusivamente
por motivos de idade, nacionalidade, residéncia, idioma, instrugdo, capacidade civil ou mental, ou condenacao,
por juiz competente, em processo penal.

272, Alei pode regular o exercicio dos direitos e oportunidades a que se refere o inciso anterior,
exclusivamente por motivos de idade, nacionalidade, residéncia, idioma, instrucdo, capacidade civil ou mental,
ou condenagdo, por juiz competente, em processo penal.

2 Art. 5°[...] § 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constituigdo ndo excluem outros decorrentes do regime
e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja
parte.

§ 3° Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em cada Casa do
Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as
emendas constitucionais.
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que os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos aprovados regularmente

equivalem a emendas constitucionais.

O Pacto de San José da Costa Rica entrou em vigor em 18 de julho de 1978, na forma

disposta no artigo 74.2 da Convengao.

O Brasil, por sua vez, aderiu ao referido Pacto em 9 de setembro de 1992, depositando-
o em 25 de setembro daquele mesmo ano. Aceitou, ainda, a competéncia da corte em 10 de

dezembro de 1998, nos seguintes termos:

Reconhecimento da competéncia da Corte

O Governo da Republica Federativa do Brasil declara que reconhece, por
tempo indeterminado, como obrigatoria € de pleno direito a competéncia da
Corte Interamericana de Direitos Humanos, em todos os casos relacionados
com a interpretacdo ou aplicacdo da Convengdo Americana sobre Direitos
Humanos, em conformidade com o artigo 62, sob reserva de reciprocidade e
para fatos posteriores a esta declaragao.

A questdo da viabilidade de candidaturas avulsas no Brasil foi elevada a apreciacao do
Supremo Tribunal Federal e pende de apreciacdo, em processo com repercussdo geral
reconhecida (ARE 1054490), que conta com parecer da Procuradoria-Geral da Republica pela

constitucionalidade desse tipo de candidatura.

A agdo, cujo relator ¢ o Ministro Luis Roberto Barroso, discute as decisdes proferidas
pela Justica Eleitoral nos autos do pedido de registro de candidatura autdnoma a prefeitura do
Rio de Janeiro, sob o fundamento de que a filiagdo partidaria constituiria condi¢do inafastavel
de elegibilidade. Encerradas as eleigdes, o Supremo Tribunal Federal decidiu pela perda do
objeto da agdo que pleiteava a concessao de tutela provisdria, mas reconheceu a repercussao
geral, em razdo do “processo de objetivacdo do controle difuso da constitucionalidade™ da

questdo posta a apreciacao.

O processo, concluso ao relator, conta com manifestagdo favoravel da Procuradoria
Geral da Republica (ARE 1.054-490-RJ, 2018), cujo excerto® constante da manifestacio
expressamente revela que o Pacto de S3do José ndo permite restringir a capacidade eleitoral
passiva por motivos diferentes daqueles nele fixados’, dentre os quais ndo se inclui a filiagdo

partiddria. Assim, o mesmo art. 14, § 3°, da CRFB, teria perdido eficacia, sendo licitas as

29 O art. 23, inc. 1, b, e 0 inc. 2, do Pacto de Sdo José veda a restri¢do da capacidade eleitoral passiva por
motivos diversos dos ali estabelecidos, entre os quais nao se inclui a filiagdo partidaria, de sorte que o art. 14, §
3¢, da CR foi por ele privado de eficécia: licitude das candidaturas avulsas no direito brasileiro.

Parecer pelo ndo conhecimento do recurso extraordinario ou, caso superada a preliminar, por seu provimento
(2018).

30 Idade, nacionalidade, residéncia, idioma, instrucdo, capacidade civil ou mental, ou condenagdo, por juiz
competente, em processo penal.
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candidaturas avulsas no direito brasileiro. Ao final, a Procuradoria Geral da Republica opina
pelo ndo conhecimento do recurso extraordinario ou, caso superada a preliminar, por seu

provimento (2018).

Observa-se, pois, que a Procuradoria Geral da Republica se manifestou no sentido da
eficacia restrita do art. 14, § 3°, da CRFB, invalidando o requisito da filiagdo partidaria como
condicdo de elegibilidade. Reautuado como Recurso Extraordinario (RE 1238853), o processo

pende de decisao.

Em arremate, pode-se afirmar que o processo eleitoral garante a consolidagao da
Democracia Representativa. O acesso ao poder, contudo, ndo se da por vontade e
disponibilidade exclusivamente individuais, mas mediante a organizagdo partidaria, por meio
da qual os filiados a determinados grupos politicos consolidados pdem-se a disposi¢ao de todos

para representar os interesses da coletividade e tutela-los.

Assim, o sistema representativo € expressao de um ato de delegacdo de poder. E ¢ tao
importante para a estruturacdo da convivéncia social que as formas de acesso que garantem a

condicdo de um cidaddo representar seus iguais ¢ rigidamente regulada no processo legislativo.

Ora, a Democracia Representativa pressupde o procedimento eleitoral e o proprio
sistema eleitoral. Os partidos politicos, nesse viés, sdo estruturas cuja legislagao patria consagra
— ao lado da doutrina até aqui prevalente — como indispensaveis a manifestacdo da sociedade
para consolidagdo da Democracia Representativa. Apenas mediante a filiagdo partidaria o
cidaddo pode almejar a candidatura e assim participar da disputa de poder que alcanga seu apice

nas eleigoes.

O anseio por concorrer ao processo eleitoral com candidaturas avulsas, desvinculadas
completamente dos partidos politicos, entretanto, surge no cendrio nacional com fundamentos
bastante solidos. Tais fundamentos, que ndo encontram guarida nas regras nacionais de regéncia
da matéria, estdo fortemente alicercados no direito internacional. As condigdes de elegibilidade
no Brasil, neste momento, estdo sendo objeto de profunda discussdo no Supremo Tribunal

Federal e a filiacdo partidaria — até aqui inquestionavel — pode resultar como inexigivel.

A complexidade da questdo posta ir4, ao final, decidir sobre a prevaléncia da norma
internacional, nesse caso limitadora da regra constitucional e da regra ordinaria que exigem a
filiagdo partidaria como condicao de elegibilidade, ou sobre a aplicagdo da legislacao patria.

Qualquer das duas hipoteses aponta a necessidade de fortalecimento das estruturas partidarias,
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quer pela sua indispensabilidade, quer por passarem a representar uma opg¢ao ao candidato para

alcar o poder politico constituido.

De qualquer sorte, pode-se afirmar que, na atualidade, as candidaturas no Brasil exigem
filiagdo partidaria, ou seja, o acesso ao poder ndo se da sendo pelo caminho dos partidos

politicos.

Pode-se, pois, apds essas breves consideragdes, asserir que o exercicio do poder politico
no regime de democracia representativa estd alicer¢cado no sufragio. No cendrio brasileiro, em
que as candidaturas avulsas até o presente nao sao possiveis e a filiacao partidaria esta algada a
condicdo constitucional de elegibilidade, sdo os partidos politicos agentes indispensaveis nao
apenas a instrumentalizacdo da democracia representativa, mas a sua consolidacdo. Dai porque

o Estado de Partidos tem seus fundamentos bastante enraizados no cenario nacional.

E sendo os partidos politicos, como o sdo, agentes indispensaveis ao processo eleitoral,
ganha relevo conhecer os seus mecanismos de financiamento politico, ou seja, partidario e
eleitoral; a forma pela qual economicamente essas estruturas se sustentam de molde a cumprir

suas fungdes na Democracia Representativa nacional.
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3 FUNDAMENTOS DO FINANCIAMENTO PARTIDARIO E ELEITORAL

Ressaltada a importancia dos partidos politicos para a democracia brasileira, este
capitulo tratara de identificar os fundamentos do financiamento politico (partidario e eleitoral),
explorando as matrizes possiveis de financiamento politico. Com esse proposito, a pesquisa
delinearda as principais caracteristicas do financiamento exclusivamente publico,

exclusivamente privado e misto para identificar a matriz de financiamento brasileira.

Uma vez identificada a matriz de financiamento nacional, o estudo examinara como
evoluiram as formas de financiamento partidario e eleitoral no Brasil no periodo examinado
(2014 a 2022), buscando apreender os mecanismos financiadores desses agentes tdo

importantes para o processo democratico brasileiro.

A compreensdo do financiamento partidério e eleitoral, ou seja, aquele de sustentacio
dos partidos politicos como institui¢cdes e também do processo eleitoral, ou seja, deles proprios
inseridos nas eleigdes, incluindo seus candidatos e candidatas, exige, em primeiro plano,
conhecer as distintas formas com que ele se materializa, qualificando-as como verdadeiras

matrizes.

3.1. Matrizes do financiamento partidario e de campanha eleitoral: financiamento

publico, privado e misto

A relagdo entre o poder econdmico e a politica afeta e por vezes fragiliza os ideais
democraticos de representacdo das maiorias com a preservagdo do dissenso das minorias,

privilegiando os principios da igualdade e da liberdade.

Zygmunt Bauman considera ser uma das causas da crise do Estado e da propria
democracia a separacdo entre poder e politica, afirmando que o capital, ou seja, o mercado, o
poder econdmico ¢ que detém verdadeiramente o poder politico (BAUMAN; BORDONI, 2016,
p. 39-40).

O fator preponderante da supremacia do poder econdmico sobre o politico afeta
sobremaneira as estruturas politicas, dentre as quais os partidos politicos, os quais, como visto,

se apresentam como verdadeiros viabilizadores dos governos democraticos no mundo.

Se o poder econdmico ¢ tdo importante frente ao poder politico, por que ndo dizer que
também a forma como ele se manifesta no seio das agremiagdes partidarias seria também

decisivo? E evidente que sim.
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E aqui € preciso destacar que o financiamento politico desempenha nas democracias
uma fung¢do importante, auxiliando no fortalecimento dos partidos politicos e de candidatos, o

que contribui para a criacao de oportunidades para competicdo em condi¢cdes menos desiguais

(JONES, 2015).

Mas ¢ evidente que os aspectos do financiamento politico ndo sdo apenas positivos. Pelo
contrario. Segundo Jones (2015), em que pese ser necessdrio para o financiamento dos
mecanismos democraticos, o dinheiro pode também converter-se em ferramenta de influéncia
indevida no processo politico, seja pela pratica de ilicitos como aquele da compra de votos, seja
pela propria influéncia que pode exercer nas decisdes politicas. Nesse viés, pode se converter
em ameaca aos valores democraticos fundamentais. Em nada contribui para o aperfeicoamento
democréatico a organizacao eficaz e eficiente das elei¢des e o seu resultado se, ao fim e ao cabo,
tiver como elemento fundamental de decisdo o maior volume de recursos investidos e ndo o

valor do voto individual em si.

Desse ponto podemos estabelecer a premissa de que o “financiamento aberto e
transparente dos partidos e candidatos € crucial na luta contra a corrupgao e para obter e manter
a confianca dos cidaddos na politica” (JONES, 2015, p. 24). O valor da transparéncia contribui
para a um ambiente em que prepondere a igualdade de condig¢des, expondo e viabilizando a
sancao a influéncia indevida sobre candidatos e partidos politico. Além disso, previne o ingresso
de recursos ilicitos e promove a aderéncia as normas eleitorais por todos que participam do

processo eleitoral.

Nesse mesmo sentido, a Convencao das Na¢des Unidas contra a Corrupgao (CNUCC),
em seu art. 7, 3, enaltece a transparéncia na fun¢do do financiamento politico, dispondo que os
paises devem considerar a adocao de medidas nas esferas legislativa e administrativa — e por
que ndo judiciais — para “aumentar a transparéncia no financiamento de candidaturas a um
mandato publico e, quando aplicavel, no financiamento de partidos politicos” (NACOES

UNIDAS (ONU), 2003).

Jones (2015) traz uma defini¢do objetiva do que seja o financiamento politico como
sendo o financiamento de atividades em curso de um partido politico e de campanhas eleitorais,

seja ele licito ou ilicito.

Ao contrario das regras eleitorais em seu sentido mais restrito, usualmente codificadas

em legislagdo especifica, as normas que regulam o financiamento politico tendem a estar
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dispersas em um sem-nimero de regras, ajustadas ao longo do tempo casuisticamente,

formando quase que um sistema proprio de regras.

E na formagao dessas regras, a pesquisa revela ndo raras vezes dimensao moral, seja de
forma implicita ou explicita, partindo do pressuposto de que esta no financiamento politico,
mais especificamente no dinheiro na politica “a raiz de todo mal”, razdo pela qual follow the

money se torna outra premissa fundamental na sua elaboragdo (SCARROW, 2007).

O financiamento politico pode acontecer, sinteticamente, por trés vias: inteiramente
publico; inteiramente privado ou, ainda, um misto entre essas duas espécies de financiamento,

admitindo o aporte de recursos publicos e também o financiamento privado.
3.1.1. Financiamento publico

Em perspectiva historica, pode-se asserir que o financiamento politico na era moderna
iniciou-se pelo financiamento privado, oriundo das préprias elites aristocraticas que buscavam
o poder. O surgimento dos partidos de massa ¢ o declinio das agremiagdes partidarias
aristocraticas fez com que o financiamento politico, embora ainda exclusivamente privado,
evoluisse para a elite empresarial e para as bases partidarias compostas por seus filiados. A
partir da década de 1960, contudo, o cenario sofreu alteragdes, com o ingresso do Estado de

forma cada vez mais presente no financiamento politico (SILVA, 2015).

Pode-se dizer que o financiamento exclusivamente publico ¢ aquele em que a
viabilidade de financiamento partidario ou eleitoral ¢ inteiramente garantida pelo Estado.
Segundo Jones (2015), o financiamento publico pode ter por objetivos assegurar que todas as
forcas politicas relevantes tenham acesso a recursos suficientes para atingir o eleitorado. Dessa
forma, ocorreria o incentivo ao pluralismo politico. Por outro viés, o financiamento publico
limitaria a vantagem de concorrentes com acesso a recursos significativos, viabilizando a todos

0 acesso aos fundos para a campanha. (JONES, 2015, p. 49)

De igual sorte, segundo o mesmo autor, o financiamento exclusivamente publico pode
também operar como mecanismo de pressdo para o cumprimento das demais regras
relacionadas ao financiamento politico, por intermédio da aplicacao de sancdes que retenham

0 acesso a esses recursos caso ndo se observe o conjunto de regras impostas.

Ao tratar do financiamento publico ¢ preciso ainda observar que ele pode ser direto —

pela disponibilizagdo dos recursos financeiros — ou indireto — pela disponibilizacdo de bens ou
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servigos, sejam gratuitos, sejam subsidiados. Sdo exemplos de financiamento publico indireto

0 acesso gratuito ou subsidiado aos meios de comunicacdo na propaganda partidaria e eleitoral.

Jones (2015) ao tratar sobre o financiamento publico direto aduz que mediante essa
espécie de financiamento auxilia-se todas as forgas politicas relevantes a alcangar o eleitorado,
ao tempo em que se reduz o impacto do desnivel financeiro existente entre partidos politicos e

entre candidatos mais € menos abastados.

Além disso, o financiamento publico, quando adotado, ¢ op¢ao com vistas a evitar ou
reduzir a influéncia dos interesses privados diretamente sobre o desempenho das fungdes
partidarias. Ao par de promover condigdes mais equitativas na competi¢do eleitoral, busca
também propiciar maior transparéncia no financiamento e, assim, contribuir com a redugdo dos
altos niveis de corrupcao politica. Ao lado da garantia de disponibilizar niveis adequados de
recursos de forma a possibilitar condigdes reais de competi¢ao entre todo, oportunidades
verdadeiramente equitativas a todos, independentemente do maior ou menor acesso a recursos
financeiros privados, o financiamento publico tem por desiderato também evitar que os

processos eleitorais transformem-se apenas em ritos democraticos (ZOVATTO, 2005).
Nas palavras de Woldenberg (2003):

A inten¢do € conjurar, até onde seja possivel, os riscos palpaveis que significa
para a competicdo democratica o fato de que os partidos possam ser
prisioneiros de grandes agentes do mercado, ou inclusive, de grupos de
interesse que operam a margem da legalidade. (WOLDENBERG, 2003, p. 21)

Outras razdes fundamentam ainda o financiamento politico exclusivamente publico.
Uma delas ¢ obrigar que as operagdes financeiras dos partidos, sua arrecadacdo e gastos,
ocorram de forma transparente, previamente conhecida e passivel de controle e fiscalizagdo.
Uma vez sendo os recursos publicos, transparéncia e controle sdo valores a serem perquiridos
e garantidos. Sob outro aspecto, entendidos os partidos politicos como fundamentais aos
sistemas democraticos representativos, outra razdo que sustenta o financiamento
exclusivamente publico ¢ a obriga¢do que teria o Estado de garantir que essas instituigdes
disponham de “apoio e dos recursos necessarios para seu funcionamento ordindrio de eleitoral,

e para sua institucionalizagdo e fortalecimento democratico” (ZOVATTO, 2005, p. 299).

Outro aspecto ressaltado por Zovatto (2005) ¢ aquele que entende que os partidos
politicos seriam entidades privadas desempenhando funcdes publicas ou de interesse geral e,

portanto, objetos de financiamento publico.
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A propdsito, ndo ¢ sendo pela transparéncia das informagdes de financiamento politico
que a relacdo Partido-Estado-Eleitor pode ocorrer circunscrita aos pardmetros democraticos

construidos pela CRFB (TRAMONTINI, 2015).

Mas as caracteristicas do financiamento politico exclusivamente publico ndo possuem
apenas aspectos positivos. Ha que se considerar aspectos importantes, dentre os quais o risco
de estatizagdo, burocratizagdo e engessamento dos partidos politicos, em situacdo de total
dependéncia do Estado e seus recursos e a consequente perda de contato com a sociedade. Essas
mesmas questdes vém ao encontro da redugdo de sua liberdade e uma possivel desconexao com
a realidade social, que dinamicamente se altera. Essa mesma dependéncia dos recursos estatais
também poderia levar ao distanciamento da organizacdo central partidaria de suas bases,

diminuindo as necessidades de ampliacdo do numero de filiados (ZOVATTO, 2005).

Ao fim e ao cabo, o financiamento politico exclusivamente publico afetaria
negativamente as fontes legitimas de representacdo, enfraquecendo substancialmente a

constitui¢do partidaria e os fundamentos de sua representacao.

Outra critica contundente a respeito deste modelo de financiamento enfatiza a
possibilidade de que os proprios atores politicos direcionem os recursos publicos para os seus
partidos ou suas campanhas, fazendo uso do seu poder de decidir a respeito, o que viabilizaria
praticamente o monopolio do acesso a tais recursos direcionando-os para atender aos seus
proprios interesses. Os argumentos se agravam, ainda, caso os valores destinados ao
financiamento politico sejam elevados, pois ai o abismo econdmico entre aqueles financiados
pelo Estado e aqueles sem acesso a esses recursos seria ainda maior. Poderia se verificar, nessa
hipotese, o abuso de poder politico, a corrupgao e o cartel entre os agentes politicos, sejam eles
partidos ou politicos responsaveis pelo controle das regras de distribuigao dos recursos publicos

(SILVA, 2015).

Nao se ignore, ainda, a critica que habita o senso leigo e comum, notadamente em paises
que enfrentam dificuldades econdmicas e sociais, de que financiar a politica pode ser tida como
uma escolha que pretere investimentos em outras areas julgadas mais importantes, como ¢ o
exemplo da aplicagdo de recursos nas funcdes tradicionais do Estado, no tripé satde, seguranca

e educacao, além dos investimentos sociais.

Em sentido oposto aos aspectos negativos antes mencionados, outro aspecto importante
a ser destacado no exame do financiamento politico publico € a percepcao de que, quando o

Estado aparece como financiador de partidos politicos e de candidatos e candidatas, ndo se fala

74



PAE n° 53.921/2022, Pag. n°® 92

apenas de uma eventual compensacdo pela fragilidade das doagdes privadas, notadamente as
doagdes individuais, mas de mecanismo forte e essencial a oposi¢cdo do poder econdmico no
financiamento politico. Nas palavras de Cristian Silva (2015), apenas o Estado tem a
capacidade de rivalizar com o poder econdmico e financeiro empresarial. Apenas ele poderia
conter de forma efetiva a atuagdo empresarial no processo eleitoral, além de ocupar o espago

desses atores economicos (SILVA, 2015, p. 7).

O financiamento publico exclusivo nao apenas supre custos minimos de financiamento
partidario e eleitoral, como também propicia maior transparéncia no seu financiamento,
viabilizando a institui¢do de controles mais precisos da legalidade na aplicacao desses recursos
(justamente em funcdo da exclusividade da fonte financiadora), criando barreiras legais ao
ingresso de recursos de fonte ilicita ou desconhecida. Ndo se ignora, contudo, que o
financiamento paralelo de partidos politicos e de candidatos e candidatas pode ainda estar
presente, mas a margem da legalidade, o que fortalece a necessidade de ampliacdo dos

mecanismos de controle, quer institucionais, de auditoria e fiscaliza¢do, quer sancionatorios.

Bichara (2011) defende, ainda, a respeito do financiamento publico que, ao contrario do
financiamento privado, naquela modalidade de financiamento alcanga-se tanto a equidade na
disputa eleitoral — pela ampliagdo da participacdo politica de setores sem grande
representatividade, pela via da ampliacdo da competitividade entre todos os candidatos —
quanto maior facilidade quer no controle, quer na transparéncia dos gastos realizados. No
financiamento publico haveria ainda o financiamento livre de interesses distintos daqueles da
representacdo politica. Isso porque o proprio financiamento estatal seria definido por “critérios
mais claros e transparentes, vinculados a forca das agremiagdes junto a sociedade, e ndo
dependente de decisdes arbitrarias dos grandes financiadores privados” (BICHARA, 2011, p.
8).

De Rubio (2005) extrai-se ainda que o financiamento politico publico evita a pressao
direta ou indireta dos financiadores sobre os atores politicos, o que se veria no financiamento
privado. Além disso, o financiamento estatal, segundo a mesma autora, reduz a necessidade de
captacao de recursos por partidos politicos, candidatos e candidatas, reduzindo o potencial de
corrupgdo e contribuindo para sustentar e fortalecer os partidos politicos na sua importante

funcdo de garantir o funcionamento das democracias representativas.

As origens do financiamento publico remontam ao inicio do século XX, sendo o
Uruguai o primeiro pais a prover financiamento politico estatal, em 1928, seguido da Argentina
(1955) e Alemanha (1959) (BOURDOUKAN, 2009).
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3.1.2. Financiamento privado

Segunda matriz possivel de financiamento politico, em sentido diametralmente oposto

ao exclusivamente publico, ¢ aquele exclusivamente privado.

O financiamento politico exclusivamente privado ¢ composto integralmente por
recursos que podem ser oriundos ou de recursos proprios ou de doagdes, sejam elas de pessoas
fisicas ou juridicas. Nao h4, nessa espécie de financiamento politico, nenhuma contribui¢cdo de

origem estatal.

Contanto que o ordenamento normativo fixe limites a participagdo privada no
financiamento politico e que constitua elementos de controle que garantam a origem licita dos
recursos ¢ todos os demais elementos que busquem coibir todas as espécies de abuso e
desigualdade, o financiamento politico exclusivamente privado demonstraria a prova de que o
partido politico estd efetivamente engajado com a massa que representa. A propria necessidade
de buscar o financiamento privado estimularia os partidos politicos a aumentar o numero de
seus filiados. Contudo, a maior critica do financiamento politico exclusivamente privado esta
no risco de propiciar a influéncia desmedida de grupos de pressdo, quer sobre os partidos
politicos, em um primeiro momento, quer sobre os proprios poderes publicos. Além disso, a
necessidade de financiamento partidario e eleitoral poderia enfraquecer a importancia da

garantia da licitude das fontes, ampliando os riscos de ilicitude (ZOVATTO, 2005).

No campo do financiamento politico privado, critica contundente se faz ao modelo
considerando a percep¢ao de que as doagdes realizadas por pessoas juridicas nada mais sdo do
que um investimento corporativo planejado para no futuro viabilizar o acesso facilitado junto
aos atores politicos para exercer influéncia. Tais doagdes estariam, pois, despidas do interesse
coletivo. Assim, seria evidente a tendéncia a desigualdade politica pela simples razdo de que
ndo se verificaria sequer a igualdade econdmica entre tais doadores e as pessoas fisicas. Ao
realizar-se a doacdo empresarial, o caminho para o abuso de poder econdmico, a corrugdo ou
mesmo a cooptacdo do sistema politico estaria aberto. O financiamento politico empresarial
poderia gerar o que se chama de verdadeira “captura do sistema de representacdo politica por
parte das elites economicas”. E a critica ndo ¢ menos importante quando o financiamento
privado ocorre pela via das doacdes de pessoas fisicas. O primeiro aspecto compara o
comportamento dos grandes doadores as empresas, com o mesmo proposito de acessar de forma

privilegiada as esferas de poder. Um segundo aspecto diz respeito a propria auséncia de
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engajamento do cidaddo comum no financiamento politico, cuja fracdo de financiamento seria

apenas residual se comparada as demais fontes de financiamento (SILVA, 2015).

Bichara (2011) endossa trés categorias primordiais na critica ao financiamento politico

privado, trazidas a baila por Speck (2007).

A primeira delas diz respeito ao desequilibrio na competi¢ao eleitoral, aqui considerado
pela oneragdo crescente do custo das campanhas eleitorais. A segunda invoca a subversdo do
principio democratico da igualdade politica e, por fim, na dependéncia estabelecida entre os

candidatos e candidatas eleitos e seus financiadores.

A segunda critica traz a baila o que se considera igualdade de cidadania, na premissa de
que a equidade entre os individuos exige que estes participem, no seio da sociedade, nas
contendas que disputem, como iguais. E o poderio financeiro, a posse dos recursos
financiadores de campanha eleitoral, interferiria nesse conceito de igualdade, exigéncia do ideal
normativo democratico (DWORKIN, 2005). A medida em que os recursos financeiros

interferem no financiamento politico, a igualdade entre os cidadaos estaria comprometida.

No mesmo sentido Rawls (1999), ao tratar do valor equitativo das liberdades politicas,
aborda a questdo da desigualdade de recursos entre as forgas politicas e influéncia do poder
econdmico sobre estas mesmas forcas, defendendo que este mesmo valor exige que nas
campanhas eleitorais haja uma contencdo do poderio econdmico, o que poderia ser
materializado pelo financiamento politico pelo Estado. O argumento reforga, neste ponto, a

critica ao financiamento politico exclusivamente privado.

Quanto a terceira critica, ¢ de ser enfatizado o que denomina Fleisher (2000) de relagdes
promiscuas entre ambos os poderes, politico € econdmico. O financiamento politico privado
ocorreria mediante a adog¢do de mecanismos de troca adiante consolidados em vantagens
espurias, seja em fraudes licitatorias, seja em desvio de recursos mediante a adogdo de
expedientes diversos ou mesmo pela adogdo direta de politicas publicas favorecedoras de

determinados grupos econdmicos.

Pesa, ainda, sobre o modelo de financiamento politico exclusivamente privado a pecha
dos denominados “recursos ndo contabilizados”, o Caixa 2, que seria favorecido pela simples
possibilidade de obter-se financiamento distinto do publico (BICHARA, 2011). Obviamente
nao se deve ignorar que a pratica ilicita do Caixa 2 ndo ¢ exclusividade do financiamento
politico privado, ou seja, pode ocorrer também quando estamos diante de financiamento politico

exclusivamente publico ou misto. Mas certo ¢ que a mera possibilidade de arrecadar recursos
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de origem privada viabiliza de forma mais fluida o financiamento politico com recursos nao

identificados e, portanto, ndo sujeitos ao crivo de legalidade e legitimidade do caixa oficial.

Torna-se extremamente crucial, em qualquer modelo em que esteja presente o
financiamento privado — seja exclusivo ou ndo — a ado¢do de um conjunto de medidas
reguladoras. Tais medidas precisam ser eficientes para impor limites a influéncia que o dinheiro
pode exercer sobre a politica, seja pela fixagdo de limites individuais de doagdo, seja pela
delimitagdo de um conjunto de doadores que nao podem financiar a politica pela sua agdo
danosa ao processo eleitoral, seja pela fixagdo de teto de gastos a partidos politicos, candidatos

e candidatas e, principalmente, pela instituicdo de mecanismos eficazes de controle e sangao.

Rubio (2005) enfatiza que em determinadas circunstancias, o financiamento politico de
origem privada pode ser, contudo, garantia de pluralismo. E identifica a hipdtese em que o
financiamento estatal restringe o acesso aos recursos publicos em decorréncia da observancia
de um dado rol de critérios (v.g., a representacdo parlamentar). Neste caso, o financiamento
privado desempenharia papel importante na dinamizacao da politica, viabilizando que aqueles

que ndo tém acesso amplo aos recursos estatais possam ser igualmente financiados.
3.1.3. Financiamento misto

Para além dos dois extremos das matrizes de financiamento politico — exclusivamente
publico ou exclusivamente privado — o financiamento politico misto, por sua vez, agrega

recursos tanto de origem estatal quanto de origem privada’'.

Ante as caracteristicas dos modelos de financiamento politico exclusivamente publico
ou exclusivamente privado, Woldenberg (2003) afirma ser bastante improvavel que “os
sistemas pluralistas alcancem e mantenham um equilibrio razoavelmente equitativo e

competitivo sem um financiamento publico” (WOLDENBERG, 2003, p. 23-24).

Rabat (2011) afirma mesmo que o financiamento politico exclusivamente publico “seria
quase fatal para os novos partidos politicos, o que provavelmente resultaria em estimulo a

estagnacao do quadro partidario” (RABAT, 2011, p. 20).

Assim, fortalecida estaria a tese de que, ainda que o financiamento publico seja uma

fonte potencial importante para o financiamento politico, a composi¢ao mista do financiamento,

3'Na América Latina, segundo afirma Daniel Zovato (2003), predomina esta espécie de financiamento politico,
a excecdo da Venezuela, em que o financiamento politico estatal ¢ vedado.
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permitindo a participacdo também dos recursos privados, traria um componente dindmico a

disputa.

Uma estratégia de destaque em relagdo ao financiamento politico misto pode ser vista
na Alemanha, cuja reforma de 1994 produziu o mecanismo denominado matchingfunds,
vinculando o financiamento publico aos recursos privados captados pelos proprios partidos
politicos. Estabeleceu-se, assim, um teto para o investimento estatal, que nao pode ser superior
aos recursos privados aplicados. Esta estratégia de financiamento misto incentiva os partidos
politicos a buscarem junto a sociedade os recursos financiadores, aproximando-os de suas
bases, ao tempo em que confere um viés de proporcionalidade ao financiamento estatal

(RUBIO, 2005).

O denominado sistema de contrapartidas - ou matchingfunds - pode, inclusive, fixar
padroes minimos de arrecadacdo de recursos privados para habilitar partidos politicos,
candidatos e candidatas a receberem financiamento publico, assim como pode fixar limites
maximos de arrecadagdo de recursos privados e aporte de recursos publicos. Pode ainda fixar
limites méximos para doagdes individuais e, assim, pulverizar as doagdes, ampliando a base de
apoio a dado partido politico, candidato ou candidata. Dessa forma, esse sistema reduziria as
possibilidades de interferéncia dos interesses econdmicos na disputa eleitoral, ao passo em que
ndo alteraria as “forgas no mercado eleitoral”. Isso porque, sendo o limite individual de
contribuicdes normalmente baixo, haveria uma aproximagdo entre numero de eleitores e
nimero de contribuintes. E considerando que os recursos publicos observariam idéntica
proporcionalidade, o aporte de investimento estatal ndo seria capaz de alterar a correlagdo de

forgas na esfera partidaria (BOURDOUKAN, 2009).

Esse sistema contrapde-se ao financiamento publico exatamente porque o quantum de
recursos estatais aplicado ndo ¢ determinado pelo Estado segundo critério vinculado aos
proprios partidos politicos, mas pelos proprios contribuintes individuais. Sao os cidaddos que,
realizando suas doag¢des de acordo com sua disponibilidade e vontade determinam a
contrapartida estatal. O sistema traria a arena politica, entdo, no minimo duas vantagens:
alocacdo de recursos estatais independentemente de resultados eleitorais*?, ndo impondo dbices
as renovagoes partidarias, e possibilidade de aferir-se a preferéncia eleitoral em dado espaco de

tempo em razdo da alocagdo de seus recursos individuais em favor de dado candidato, candidata

32 A representagdo parlamentar é critério recorrente na alocagio de recursos publicos no financiamento politico,
inclusive no Brasil.
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ou partido politico. Os Estados Unidos da América e a Alemanha sdo os exemplos mais notérios

dessa modalidade de financiamento (BOURDOUKAN, 2009).

A matriz mista de financiamento politico permite congregar, entdo, tanto recursos
publicos, quanto recursos privados, afastando a exclusividade na composi¢do dos recursos

financiadores.

3.2. Evoluc¢ido das formas de financiamento partidario e eleitoral no Brasil — a matriz

brasileira de financiamento

Identificadas as principais caracteristicas das matrizes de financiamento politico
possiveis e realcadas as criticas mais contundentes as distintas modalidades, ¢ importante
identificar qual ¢ a matriz brasileira de financiamento politico.

Em perspectiva historica, pode-se afirmar que no Brasil o inicio da normatizagao do
financiamento politico surgiu no periodo de 1946-1964 para viabilizar quer a informacao, quer
o controle sobre os recursos privados que entdo financiavam campanhas eleitorais. E de 1965 a
cria¢do do instituto do abuso de poder econdmico e, a partir dai, iniciou-se, de fato, a regulagao
normativa sobre o financiamento politico. Ja o financiamento publico surgiu em 1971, ocasiao
em que foram proibidas as doagdes empresariais e estabeleceu-se, assim, o financiamento
politico misto, compartilhado entre o Estado e pessoas fisicas. Em 1993, contudo, verificou-se
o retorno das doagdes empresariais, motivado basicamente pelos trabalhos da CPI Collor de
Melo, incorporando ao sistema as doacdes que entdo permaneciam ocultas no Caixa 2 de
campanha (SILVA, 2015).

De fato, o Brasil iniciou a regulamenta¢do do financiamento politico em seu primeiro
periodo democratico de historia (1946). E a CRFB entdo, nesta primeira regulamentacao,
determinava o cancelamento do registro partidario da agremiagdo que recebesse quaisquer tipos
de recursos provenientes do exterior (BOURDOUKAN, 2009). A proibi¢ao do recebimento de

recursos de origem estrangeira persiste até os dias atuais.

Certo ¢ que, no Brasil, o sistema de financiamento das campanhas eleitorais apresenta
composi¢do mista, alicercada em recursos de origem privada e em recursos publicos. As fontes
de financiamento politico sofreram, ao longo dos anos, regula¢des distintas, importantes a
sedimentacdo do que se compreende como sistema misto de financiamento politico, conforme

adiante se observa (SCHLICKMANN, 2022):
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As fontes de arrecadagdo para financiamento politico, no que se refere as eleicdes,
passaram a ser regulamentadas a partir das elei¢des de 2002, pelo Tribunal Superior Eleitoral®,
tendo sido estabelecidas como fontes licitas aquelas provenientes de recursos proprios, doagdes
de pessoas fisicas, doacdes de pessoas juridicas, doagdes de outros candidatos/as, comités
financeiros ou partidos, repasse de recursos provenientes do Fundo Partiddrio e receita

decorrente da comercializacdo de bens ou servigos.

E ¢ das eleigoes de 2010 a regulamentagao do Tribunal Superior Eleitoral que passou a
disciplinar a forma pela qual os recursos provenientes dos partidos politicos poderiam ingressar
em campanha®, exigindo que tais recursos tivessem discriminada a origem e a destinagio dos
recursos repassados a candidatos, a candidatas e a comités financeiros e que fossem observadas
as normas estatutdrias e os critérios definidos pelos respectivos 6rgaos de direcdo, os quais

deveriam ser fixados e encaminhados a Justiga Eleitoral até 10 de junho do ano eleitoral.

A norma passou a dispor, ainda, que as doagdes recebidas em anos anteriores ao da
eleicdo poderiam ser aplicadas na campanha eleitoral de 2010, desde que observados os
seguintes requisitos: identificacdo e escrituracdo contabil individualizada das doagdes pelo
partido politico; transferéncia para conta exclusiva de campanha do partido antes de sua
destinagdo ou utilizagdo, observando-se o limite legal imposto a tais doagdes, tendo por base o
ano anterior ao da eleicdo e identificacio do comité financeiro ou do candidato(a)

beneficiario(a), se a eles destinados.

Os partidos deveriam, ainda, manter conta bancdaria e contabil especificas, de forma a
permitir o controle da origem e destinagdo dos recursos pela Justiga Eleitoral®>. Tais exigéncias
regulamentaram o que dispunha expressamente a Lei dos Partidos Politicos apos a reforma
eleitoral operada pela Lei n® 12.034/2009°¢, que impds condi¢des para a aplicacdo de recursos

partidarios nas eleigdes.

Ab initio, é preciso enfatizar que os partidos politicos sempre puderam aplicar recursos

em campanhas eleitorais, ou seja, essa faculdade ndo foi instituida pela minirreforma eleitoral

33 Resolugdo TSE n°® 20.987/2002, art. 10.

34 Resolugdo TSE n°® 23.217/2010, art. 14.

35 Lei n® 9.096/1995, arts. 33, 34 € 39, § 5°.

36 Lei n® 9.096/1995, art. 39, § 5°: Art. 39 [...] § 5° Em ano eleitoral, os partidos politicos poderdo aplicar ou
distribuir pelas diversas eleigdes 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 o6rgaos de diregdo e pelas normas estatutarias. .
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de 2009, mas por ela regulamentada com vistas a combater as denominadas doag¢des ocultas’’,

sobre as quais recaia a pressao social.

Tanto é assim, que j4 a Lei dos Partidos Politicos®® dispunha, em seu art. 33, ao tratar da
prestacdo de contas a Justica Eleitoral daquelas agremiagdes, a possibilidade de realizagao de
despesas de carater eleitoral (inciso I11*°) e em seu art. 44 expressamente previa a possibilidade

de aplicar os recursos do Fundo Partidario para essa mesma finalidade (inciso I114°).

Uma vez que a Lei n° 12.034/2009 passou a dispor expressamente sobre os requisitos a
serem observados pelos partidos politicos na aplicagdo de seus recursos em campanhas

eleitorais, cuidou a Justiga Eleitoral de regulamenté-los, estabelecendo a obrigatoriedade de:

1. discriminar-se a origem ¢ a destinacdo dos recursos repassados a candidatos, a
candidatas e comités financeiros — identificacdo de origem e destina¢do de recursos sio aspectos
essenciais com vistas ao combate do expediente denominado “doacdo oculta”. E preciso,
contudo, considerar que certamente ja se encontravam presentes, em 2010, limitagdes na
identificacdo de destinagdo de tais recursos, o que apontava a potencial frustracdo de
expectativas da sociedade em razao de eventual impossibilidade material. Explica-se: ndo ha
obices a que o partido politico proceda a identificagdo individualizada dos recursos recebidos
de terceiros para aplicagdo em campanhas eleitorais. Assim fazendo, a primeira parte do
dispositivo normativo estaria cumprida: a da identificacdo da origem. Ocorre que, no que se
refere a destinagao de tais recursos, uma vez que todos sao depositados em unica conta bancaria,
como taxativamente identificar quem seja o beneficiario da transferéncia realizada quando o
partido aplicar tais recursos na campanha eleitoral de A ou de B? Vale dizer, como atestar que
o recurso proveniente do doador X foi destinado ao candidato ou candidata A e ndo a B, se todos
os recursos recebidos em doagdo para aplicacio em campanhas eleitorais encontram-se
mesclados em uma mesma conta bancéria? Entende-se, a principio, que isso ndo se demonstra
possivel, ainda que o partido venha a apresentar como destinatario desta ou daquela doagdo este
ou aquele beneficidario. O que ¢ possivel fazer sem incorre¢cdes ¢ discriminar

individualizadamente os doadores — viabilizando a aferi¢do da legalidade da fonte e a

37 Aquelas realizadas pelos partidos politicos em anos eleitorais, em que eles proprios figuravam como doadores,
quando, na verdade, os recursos haviam sido captados em periodo anterior, sem a identificagdo da fonte
origindria das doagdes.

38 Lein® 9.096/1995.

39 Art. 33. Os balangos devem conter, entre outros, os seguintes itens: [...] III - despesas de carater eleitoral, com
a especificacdo e comprovagao dos gastos com programas no radio e televisao, comités, propaganda,
publicagdes, comicios, e demais atividades de campanha; [...]

40 Art. 44. Os recursos oriundos do Fundo Partidario serdo aplicados: [...] III - no alistamento e campanhas
eleitorais; [...]
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observancia dos limites legais — e informar o rol de beneficidrios daqueles recursos. Esse
procedimento, por si sO, ja denota grande avango no controle da aplicagdo de recursos por
partidos politicos em campanhas eleitorais. Por outro lado, ao restar impossibilitada a
identificacao expressa do beneficiario de cada doacao, na hipotese do recebimento de recursos
de fonte vedada ou na aplicagdo de recursos acima do limite legal, a irregularidade afeta todos
os beneficiarios das aludidas transferéncias financeiras contemplados apés o recebimento de
tais recursos, posto que nao ¢ possivel identificar este ou aquele que nao teria sido por elas
beneficiado (como dizer que o recurso de fonte vedada recebido do doador A foi integralmente
transferido ao candidato ou candidata B e ndo a C, se todos os recursos integravam a mesma
conta bancaria?). Cuidado muito maior, pois, imp0s-se ao partido politico ao receber tais
doagdes e transferi-las para os candidatos ou candidatas que resolver apoiar financeiramente no

pleito*!;

2. observar as normas estatutarias e os critérios definidos pelos respectivos 6rgaos
de dire¢do, os quais deveriam ser fixados e encaminhados a Justiga Eleitoral até 10 de junho do
ano eleitoral — aqui ¢ preciso observar que, uma vez que a lei estabeleceu que tais normas e
critérios devam ser observados na destinacao de recursos a campanhas eleitorais, a Justica
Eleitoral fixou prazo para que dessas regras fosse a ela dado conhecimento, sob pena de se

impedir o efetivo controle sobre o cumprimento de tal requisito*.

Cuidou a norma, ainda, de disciplinar o uso de recursos que ja estivessem de posse do
partido, fruto de arrecadagdes operadas em anos anteriores ao da elei¢cdo ou de recursos do
Fundo Partidario auferidos também em anos anteriores, os quais certamente compunham os
recursos partidarios e para os quais a Lei n° 9.096/1995 nao impunha restrigdes a aplicagdo em

campanhas eleitorais, consoante os dispositivos antes destacados.

Assim, para que tais recursos — angariados antes do ano eleitoral — pudessem ser

aplicados nas campanhas eleitorais, deveriam, necessariamente:

— estar identificados e escriturados na contabilidade partidaria de forma
individualizada — observe-se que o partido politico recebe recursos de forma permanente, quer
de fonte privada (doagdes) ou publica (Fundo Partidério), e de suas contas ordinarias presta

contas anualmente a Justica Eleitoral. Assim, da mesma forma que obtém recursos de forma

41 Anote-se que a regra permanece intocdvel até o presente momento.
42 0 prazo fixado coincidia com aquele de inicio das convengdes partidarias, quando sdo escolhidos os
candidatos e as candidatas ao pleito, momento considerado como deflagrador do processo eleitoral.
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permanente, o partido deles faz uso para manter a estrutura partidaria em funcionamento, dai

porque destina parte de seus recursos a tal manutencao, parte as campanhas nos anos eleitorais;

— transferir tais recursos para a conta bancaria exclusiva de campanha,
anteriormente a destinar tais recursos a candidatos, a candidatas ou comités financeiros ou,
ainda, a aplicé-los diretamente na campanha eleitoral, observando os limites legais fixados pela
Lei Eleitoral, considerando para tal o ano anterior ao da eleicdo. Uma vez que a Lei n°
12.034/2009 impos que os recursos partidarios aplicados em campanhas eleitorais observassem
as restri¢oes derivadas da Lei Eleitoral, notadamente no que se refere ao rol de vedagdes e aos
limites legais. Assim, passou a ser de responsabilidade exclusiva do partido politico que optasse
por arrecadar e aplicar recursos nas campanhas eleitorais velar para que tais recursos estivessem
revestidos da legalidade imposta aos recursos normalmente arrecadados e aplicados por comités
financeiros, candidatos e candidatas. Assim, ainda que os recursos houvessem sido angariados
em anos anteriores ao da elei¢do, o partido deveria observar, para o seu ingresso em campanha
eleitoral, que tais recursos estivessem adstritos ao limite legal aplicavel aos demais
financiadores da campanha eleitoral (2% do faturamento bruto ou 10% dos rendimentos

auferidos no ano anterior ao da eleigdo, para pessoas juridicas*’ e fisicas, respectivamente);

— identificar comités financeiros** ou candidatos e candidatas beneficidrios de tais
recursos. Assim, no que se refere aos recursos ja de posse do partido, a Lei Eleitoral garantiu
ao partido a possibilidade de aplica-los na campanha eleitoral (retirando qualquer eventual
suspeita de ilegalidade), desde que observadas as limitagdes impostas pelas normas eleitorais,
notadamente no que se refere ao transito pela conta especifica, identificando a fonte para
posterior analise de acordo com os parametros legais. Assim, aos partidos passou a incumbir o

onus de provar a origem e a licitude.

Ainda em 2010, ¢ importante observar que a mesma Resolugdo TSE n°23.217/2010%
previu a atuacdo dos diretorios nacional e estadual e ndo do municipal, restando aos diretdrios
municipais a possibilidade de atuar nas campanhas eleitorais, mas dessa atuacao prestar contas

apenas por ocasido da prestacao de contas anual a Justica Eleitoral.

Nas elei¢des de 2012, para os fins a que se propde este estudo, ¢ importante destacar

que o Tribunal Superior Eleitoral passou a regulamentar*® que os critérios para a aplicagdo de

4 Que, a época, podiam financiar partidos politicos e campanhas eleitorais.
# A época existentes.

45 Art. 9°, § 3°.

46 Resolugdo TSE n° 23.376/2012, art. 19.
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recursos do Fundo Partidario em campanha eleitoral — consoante determina a Lei Eleitoral —

fossem fixados pelas dire¢cdes nacionais, de molde a uniformiza-los e conferir-lhes efetividade.

E de 2014, com a nova regulamentacio operada pelo Tribunal Superior Eleitoral*’, a
regra de que apenas e tdo somente os recursos identificados na norma seriam passiveis de
aplicagdo em campanhas eleitorais. A mesma regulamentacdo passou a caracterizar o que
fossem recursos proprios de partidos politicos como aqueles arrecadados em anos anteriores ao
da elei¢dao, bem como aqueles decorrentes da alienacao de bens ja incorporados, recebimento
de contribui¢des de parlamentares e filiados ou rendimentos de aplicagdo financeira. E também
de 2014 a fixacdo de novo limite a aplicagdo de recursos proprios dos candidatos ou das
candidatas em campanhas eleitorais, como de 50% do patrimonio informado a Receita Federal
do Brasil na Declaracao de Imposto de Renda da Pessoa Fisica referente ao exercicio anterior
ao pleito. Referido limite passou a incidir cumulativamente aquele fixado na Lei n°
9.504/1997%, que previa o valor maximo de gastos estabelecido pelo seu partido®. E, por fim,
a mesma Resolucdo passou a (i) fixar, em relagdo a aplicacdo nas campanhas eleitorais de
doagdes recebidas por partidos politicos, novo prazo para encaminhamento dos critérios
definidos pelos 6rgdos de dire¢ao nacional dos partidos politicos ao Tribunal Superior Eleitoral
para a aplicacdo desses recursos (5 de julho do ano eleitoral, compatibilizando entdo com o
prazo final para o registro de candidaturas, quando os critérios poderiam ser efetivamente
observados); (i) identificar, simultaneamente, nas contas de partidos politicos, comités
financeiros>’, candidatos e candidatas a origem dos recursos que efetivamente financiavam as
campanhas eleitorais, com o objetivo de conferir maior transparéncia a todo o processo,

coibindo as doagdes ocultas.

A partir das eleigdes de 2016, impediu-se a realizagdo de doagdes de pessoas juridicas
na composi¢do do financiamento politico, com a declaracdo de sua inconstitucionalidade na

ADI 4650, proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil.

E de ser registrado que a declaracdo de inconstitucionalidade de tais doagdes
contrapunha-se a reforma eleitoral entio em gestagdo’!, que taxativamente previa a

possibilidade das doagdes de pessoas juridicas, mas impondo algumas limitagdes: o projeto

47 Resolugdo TSE n° 23.406/2014, art. 19.

“® Art. 23, § 1°, 11

4 Frise-se, sem a observancia de nenhum outro critério técnico ou legal, podendo apresentar variagdes muito
significativas entre os partidos e entre as candidaturas.

50 A época existentes.

51 Projeto de Lei n°® 5.735/2013.
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eleitoral inseria hipotese de vedacdo de financiamento das campanhas eleitorais, proibindo o
financiamento de campanhas eleitorais por pessoas juridicas que possuissem vinculos com a
administracao publica, in casu, contrato de execugdo de obras com 6Orgaos ou entidades da
administracao publica direta e indireta. Tais empresas estariam proibidas de fazer doagdes para
campanhas eleitorais na circunscri¢do do 6rgdo ou entidade com a qual mantivessem contrato.
O mesmo projeto previa a fixagdo de multa para as pessoas juridicas vedadas de financiarem
campanhas eleitorais, além da proibicao de participarem de licitagdes e de celebrarem contratos
com o poder publico pelo prazo de cinco anos. O projeto previa, ainda, que o beneficiario, ao
receber fonte vedada ou de origem nao identificada para o financiamento de campanha eleitoral,
deveria, prioritariamente, devolver o recurso ao doador. Nao sendo possivel identificar a fonte,
deveria transferir o recurso para o Tesouro Nacional. A norma reforgcava, nesse aspecto, o
conceito de impossibilidade de utilizagdo. Proibia taxativamente, ainda, o recebimento de
recursos de pessoa juridica diretamente por candidatos e candidatas, mas permitia que tais
doagdes fossem direcionadas aos partidos politicos, que entdo poderiam repassa-las aos
candidatos ou as candidatas. Ou seja, o financiamento por pessoas juridicas na reforma eleitoral
tal como originariamente concebida, seria mantido, mas permitido apenas diretamente aos
partidos politicos e com as restri¢gdes de vinculo com o poder publico acima expostas. E, por
fim, apresentava limitagao adicional a tais doagdes: 2% do faturamento bruto do ano anterior a
elei¢do, somadas todas as doagdes feitas pelo mesmo doador, até o maximo de vinte milhdes de
reais e cinco décimos por cento do faturamento bruto, somadas todas as doagdes feitas para um
mesmo partido. Ou seja, ao tempo em que mantinha as doagdes de pessoas juridicas financiando

campanhas eleitorais, a reforma eleitoral lhes impunha severas restricoes adicionais.

O julgamento da ADI 4650 no Supremo Tribunal Federal, contudo, declarou a
inconstitucionalidade dos dispositivos da legislacdo eleitoral que amparavam as doagdes de
pessoas juridicas, fato que culminou por motivar o veto presidencial a reforma eleitoral de todos

os dispositivos julgados inconstitucionais.

Do acordao do Supremo Tribunal Federal proferido na ADI 4650, que baniu tais doacdes
como fontes de financiamento das campanhas eleitorais, importantes argumentos podem ser

extraidos®2. O primeiro deles diz respeito ao fato de que o principio da liberdade de expressio,

52:8. O principio da liberdade de expressdo assume, no aspecto politico, uma dimensio instrumental ou acessoria,
no sentido de estimular a ampliagdo do debate publico, de sorte a permitir que os individuos tomem contato com
diferentes plataformas e projetos politicos.

9. A doagdo por pessoas juridicas a campanhas eleitorais, antes de refletir eventuais preferéncias politicas,
denota um agir estratégico destes grandes doadores, no afa de estreitar suas relagdes com o poder publico, em
pactos, muitas vezes, desprovidos de espirito republicano.
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no ambito politico, tem por fun¢do o estimulo a ampliacdo do debate publico, com a finalidade
de que os individuos possam acessar diferentes plataformas e projetos politicos. Ou seja, esta
destinado diretamente aos individuos. O financiamento empresarial, por sua vez, nao revelaria
preferéncias politicas tipicas da manifestacdo do individuo, mas “um agir estratégico destes
grandes doadores, no afa de estreitar suas relacdes com o poder publico, em pactos, muitas

vezes, desprovidos de espirito republicano”.

Nao hé duvidas de que, para além dos judiciosos argumentos juridicos aduzidos no
acorddo, o contexto politico e, por que ndo dizer?, derivado da apuracdo de inimeros e
fragorosos ilicitos diretamente relacionados ao financiamento de campanhas eleitorais por
empresas no Brasil e sua estreita e espuria relagdo com o Poder Publico, cuja consequéncia
desbordou em escandalos de corrupg¢ao tidos como os maiores da histéria politica brasileira,

influenciou profundamente o decisum superior.

E como se o banimento do mundo juridico do que se julgou ser a principal causa de
crimes de lavagem de dinheiro e corrupgao ativa e passiva fosse determinante para banir os

ilicitos em si.

Mas foi justamente o disciplinamento das doacdes de pessoas juridicas, a defini¢do das
vedagdes de fonte e a imposicao de limites, insculpida na Lei n°® 8.713/1993, que trouxe tais
doagdes a tona e permitiu que a Justica Eleitoral e uma verdadeira e moderna rede de controles
— em evolucado e eficazes, fruto do compartilhamento de informagdes entre os mais diversos
orgdos da administracdo publica — pudesse ser construida para coibir abusos e responsabilizar
aqueles que infringissem as regras de igualdade que fundamentam a disputa eleitoral. E mais;
com a evolucao verificada a partir das eleigdoes de 2010, coibindo-se progressiva e
substancialmente o financiamento por doacdes ocultas, pdde-se vincular com precisao
eventuais origens ilicitas de recursos e respectivos beneficiarios, viabilizando a sangdo de

condutas indevidas, no intuito de expurga-las do processo eleitoral.

O banimento das pessoas juridicas do processo de financiamento das contas eleitorais
ndo impde automaticamente o fim de financiamento dessa natureza, mas o coloca a margem
dos mais modernos mecanismos de fiscalizacdo e controle de que hoje dispde a Justica
Eleitoral®®. Impede, ao fim e ao cabo, que se faca a vinculagdo entre o financiador ilicito e
indireto das campanhas — que podera agora estar completamente relegado as sombras — e seus

beneficiarios, dificultando em muito a sua eventual responsabilizacdo. Se extrema e

33V.g., a atuacgdo do Nucleo de Inteligéncia da Justica Eleitoral.
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negativamente impactantes os processos de apura¢do de financiamento ilicito de campanhas
eleitorais, a macular os processos eleitorais a que se vinculam, € por esses mesmos processos
que as institui¢des exercem o poder-dever de garantir a legitimidade dos pleitos, afastando a
influéncia maléfica do financiamento ilicito. Vale dizer: conhecer a irregularidade nao ¢ um mal

em si. O mal estd em pratica-la.

Assim, com fundamento na proibicao constitucional das doagdes de pessoas juridicas e
de conformidade com as novas normas legais, a norma do Tribunal Superior Eleitoral**, passa
a refletir a alteracdo da composi¢do da matriz de financiamento politico no Brasil para excluir
o financiamento empresarial, mantendo-se, contudo, a sua esséncia mista de financiamento
parcialmente privado e parcialmente ptblico: recursos proprios dos candidatos e das candidatas;
doagdes financeiras ou estimaveis em dinheiro de pessoas fisicas; doacdes de outros partidos
politicos e de outros candidatos e candidatas; comercializagao de bens e/ou servigos ou
promogao de eventos de arrecadagdo realizados diretamente pelo candidato, pela candidata ou
pelo partido politico; recursos proprios dos partidos politicos, desde que identificada a sua
origem e que sejam provenientes: a) do Fundo Partidario, de que trata o art. 38 da Lei
9.096/1995; b) de doagdes de pessoas fisicas efetuadas aos partidos politicos; ¢) de contribuigao
dos seus filiados; d) da comercializacdo de bens, servicos ou promocao de eventos de

arrecadacgdo e, por fim, receitas decorrentes da aplicacao financeira dos recursos de campanha.

As eleicdes municipais de 2016 revelam, pois, marco historico de financiamento
fundado essencialmente em recursos proprios (de candidatos, de candidatas e de partidos
politicos), provenientes do Fundo Partidario e de doacdes de pessoas fisicas, em modelo

culturalmente distinto daquele até entdo praticado no Brasil.

Assim € que, reduzindo-se as fontes privadas de financiamento da campanha eleitoral
de 2016, a Resolugdo TSE n°® 23.463/2015 tratou de regulamentar com maior rigor a aplicagao
daquelas passiveis de utilizagdo. E o que se observa dos recursos proprios dos candidatos e das
candidatas advindos de empréstimos. A norma cuidou de delimitar rigidamente essa forma de
aplicacdo de recursos proprios, com fundamento em duas diretrizes principais: a idoneidade da
procedéncia do empréstimo e a capacidade econdmica para contratacdo do empréstimo e

pagamento.

As diretrizes estabelecidas pela norma inibem a contratacao fraudulenta de empréstimos

para ocultar a origem de recursos que possam ter procedéncia ilicita quando regulamenta a

54 Resolugdo TSE n° 23.463/2015, art. 14.
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origem, limitando-a as possibilidades legalmente reconhecidas pelo sistema financeiro nacional
e afere a capacidade econdomica do contratante. Ambas as diretrizes encontraram
operacionalidade nos comandos que determinam que os empréstimos: fossem contratados em
institui¢des financeiras ou equiparadas, autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil e,
na hipdtese de terem sido contratados por candidatos ou candidatas, que estivessem garantidos
por cau¢do de bem que integrasse seu patrimonio no momento do registro de candidatura e,
adicionalmente, que fossem consentaneos com a capacidade de pagamento decorrente dos
rendimentos de sua atividade econdmica. Além disso, disciplinou a obrigatoriedade de que
candidato, candidata e partido comprovassem a Justi¢a Eleitoral a realizagdo do empréstimo
por meio de documentacdo legal e idonea, bem como, os pagamentos realizados para sua
quita¢do até o momento da entrega da sua prestacdo de contas, prevendo, ainda, a possibilidade
de que as autoridades judiciais determinem ao candidato, a candidata ou ao partido que
comprovem o pagamento do empréstimo, identificando a origem dos recursos utilizados para

quitagdo.

E no que se refere a parcela publica dos recursos que financiam a politica, a mesma
Resolucao do Tribunal Superior Eleitoral passou a dispor que: apenas doagdes realizadas por
pessoas fisicas e contribui¢des de filiados recebidas em anos anteriores ao da elei¢do para sua
manuten¢do ordindria, creditadas na conta bancaria destinada a movimentagdo financeira de
“Outros Recursos”, poderiam ser aplicadas nas campanhas eleitorais de 2016; obrigatoriedade
de identifica¢do de origem e escrituragdo individualizada das doagdes e contribuigdes recebidas,
tanto na prestacdo de contas anual, quanto o registro financeiro na prestagdo de contas de
campanha eleitoral do partido; obrigatoriedade de transferéncia para a conta bancéria “Doagdes
para Campanha”, antes de sua destinagdo ou utilizagdo, devendo ser respeitados os limites
legais impostos as doacdes de pessoas fisicas, os quais deveriam ser calculados com base nos
rendimentos auferidos no ano anterior ao da eleicdo em que a doagdo fosse aplicada;
obrigatoriedade de que os recursos do Fundo Partiddrio aplicados em campanha fossem
movimentados na conta bancdaria originariamente destinada a sua movimentagao, sendo vedada
a sua transferéncia para a conta Doagdes para Campanha; identificacdo em ambas as prestagdes
de contas — anual e de campanha — do nome ou razio social e do nimero do CPF da pessoa
fisica ou do CNPJ do candidato, da candidata ou partido doador, bem como, a identificagao do
numero do recibo eleitoral ou do recibo de doagdo original, ndo sendo exigida a emissao de

recibo eleitoral quando houver sido emitido o recibo de doagao;
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Para as elei¢des de 2018, as fontes de financiamento politico passam a contar com o
Fundo Especial de Financiamento de Campanha, cujos fundamentos sdo examinados no item

4.1.2 desta pesquisa. E a norma regulamentadora do Tribunal Superior Eleitoral®>

entdo passa
a incluir este importante componente do financiamento publico como fonte financiadora das
elei¢cdes, ao lado do Fundo Partidario. Surge também nestas eleicdes a obrigatoriedade de
financiamento de campanhas femininas com recursos publicos, importante aspecto do
financiamento politico nacional, cuja génese esta no julgamento da ADI 5617 pelo Supremo

Tribunal Federal, aspecto que sera melhor examinado no item seguinte deste estudo.

E também de 2018 o surgimento do instituto do financiamento coletivo, como
modalidade de captagio de doacdes introduzida pela reforma eleitoral de 2017,
Importantissimo asseverar que nao se tratou de nova modalidade de recursos habeis a aplicagao
em campanha ou de nova origem de recursos. Cuidou-se de nova forma passivel de utilizacao

para captacdo de recursos provenientes de doagdes de pessoas fisicas.

A fonte dos recursos ndo se alterou nesse sentido, apenas a possibilidade de recebé-los
por técnica diferente daquela anteriormente de observancia obrigatdria: transagdo bancaria
identificada diretamente na conta bancaria do prestador de contas e, se superior a R$ 1.064,10,
diretamente da conta bancaria do doador para a do beneficiario. A optar pelo uso do
financiamento coletivo, o ingresso de recursos poderia ocorrer por conta intermediaria da
entidade arrecadadora, expediente tipico a essa forma de arrecadagdo. Tipica também dessa
modalidade de arrecadagdo de recursos ¢ a contratagdo de empresas especializadas,
encarregadas ndo apenas da operacionalizacdo do recebimento dos valores como também da
publicidade em torno do propdsito da arrecadagdo, tudo com o objetivo de alavancar as doagdes

de campanha eleitoral.

Assim sendo, meio para recebimento de doacdes de pessoas fisicas, todas as demais
regras aplicaveis ao recebimento de doagdes também se aplicaram se as doagdes fossem
recebidas pela via do financiamento coletivo. Ou seja, as vedacdes legais deveriam ser
observadas, a aplicagdo de limites legais, assim como também a obrigatoriedade de
identificacdo precisa e individual (tanto na captacdo dos recursos quanto na prestacdo de
contas), pois apenas a identifica¢do precisa e individualizada permitiria a aferi¢do de todas as

demais obrigacdes eleitorais a observar.

35 Resolugdo TSE n°® 23.553/2018.
56 Lein°® 13.488/2017, que acresceu ao Art. 23, § 4°, da Lei n® 9.504/1997, seu inciso IV.
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Outro aspecto digno de nota € que o financiamento coletivo, ao lado da criagcdo do Fundo
Especial de Financiamento de Campanha, sdo os mecanismos que pretendem compensar a
vultosa queda de recursos nas campanhas eleitorais derivada do julgamento da ADI 4.650 pelo
Supremo Tribunal Federal, que baniu o financiamento empresarial.

A Lei n® 9.504/1997 disciplinou de forma extensiva essa forma de captagdo no art. 23,

1°7 regulamentou

§ 4°, inciso IV. E a norma regulamentadora do Tribunal Superior Eleitora
operacionalmente o dispositivo, de forma a conferir-lhe operacionalidade, dispondo, em sintese,
que: (i) a arrecadacdo dos recursos nao poderia ser realizada por qualquer institui¢ao, mas
apenas por institui¢des arrecadadoras cadastradas previamente na Justica Eleitoral e que
observassem os critérios para operar arranjos de pagamento dispostos pela legislacao
financeira, regulamentados pelo Banco Central do Brasil. Assim, a licitude do financiamento
coletivo estaria condicionada, ja de plano, pelo uso de institui¢do arrecadadora cadastrada na
forma da lei; (ii) todos os doadores deveriam ser identificados individualmente, pelo nome
completo e o nimero de inscricdo no cadastro de pessoas fisicas (CPF) e deveriam ser
identificados individualmente o valor das doagdes, a forma de pagamento e as datas em que
ocorreram. Ou seja, ndo houve dispensa a nenhum dos requisitos a serem observados para
quaisquer doagdes, porque a prestagdo de contas a Justica Eleitoral exigiu a identifica¢do
individual das doacdes, sobre as quais recai o controle de legalidade; (iii) a publicidade da
arrecadagdo seria indispensavel durante toda a campanha eleitoral, incumbindo a entidade
arrecadadora disponibilizar em site especifico a relagdo dos doadores e das respectivas quantias
doadas, atualizando-a sempre que ocorresse o recebimento de nova doagdo. Da mesma forma,
o endereco eletronico e a identificacdo da instituicdo arrecadadora, deveriam ser informados a
Justica Eleitoral. Todas estas providéncias visaram a possibilidade do exercicio do controle
social e daquele que incumbe a propria Justica Eleitoral; (iv) a cada doagdo recebida seria
indispensavel a emissdo de recibo. A obrigacdo ¢ da entidade arrecadadora e ndo se trata do
recibo eleitoral, justamente porque a obrigacao de emissdo nao ¢ do prestador de contas. A
emissao do recibo tem por objetivo propiciar ao doador a certificagdo de que fez doagdo a
campanha eleitoral de determinado prestador de contas, no valor e data em que efetivamente a
doacdo foi realizada. E, por assim dizer, a sua prova da doa¢do realizada, inclusive para fazer
frente a eventual representacdo por extrapolagdo de limite legal; (v) a entidade arrecadadora

deveria enviar imediatamente a Justica Eleitoral as informacdes relativas as doagdes

arrecadadas, como também ao candidato ou a candidata; (vi) todas as informacdes relativas as

57 Resolugdo TSE n° 23.553/2017.
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taxas administrativas cobradas pela prestagcdo do servigo deveriam ser amplamente divulgadas
tanto aos candidatos e candidatas quanto aos eleitores. Como prestagdo de servigos que €, a
arrecadagdo de recursos pela via do financiamento publico ¢ atividade onerosa que constituiria,
para o prestador de contas, gasto eleitoral a ser lancado na prestacdo de contas; (vii) a
arrecadacdo de recursos deveria observar a ndo incidéncia em quaisquer das hipoteses de
vedagdo legal, uma vez que se tratava de arrecadacdo de doagdes de pessoas fisicas, sobre as
quais a legislagdo eleitoral faz incidir as vedag¢des de origem estrangeira dos recursos e da
condi¢do de permissionario de servigo publico; (viii) A arrecadagdo nesta modalidade de
captagdo deveria observar todos os requisitos aplicaveis ao inicio de arrecadagdo de recursos
para as campanhas eleitorais aplicaveis a hipotese, quais sejam: solicitagdo de registro de
candidatura, no caso de candidatos e candidatas, obten¢ao do niumero de inscri¢do no CNPJ e
abertura da conta bancaria especifica destinada a movimentagao de recursos de campanha.
Excecdo a regra ¢ a autorizagao da propria Lei para inicio da arrecadagdo de recursos por esta
modalidade pelos pré-candidatos ou pré-candidatas ja a partir do dia 15 de maio do ano
eleitoral; (ix) embora os recursos pudessem ser arrecadados em conta intermedidria aberta pela
entidade arrecadadora de recursos, para sua utilizacdo necessariamente precisariam ser
transferidos pela entidade arrecadadora para a conta bancaria especifica de campanha eleitoral
destinada ao recebimento de doag¢des para campanha, momento em que todos os doadores
deveriam ser identificados com precisdo; (x) por ultimo, prescreveu a legislagdo eleitoral que

deveriam ser observados todos os dispositivos relacionados a propaganda na internet.

Para as eleicdes de 2020, a Resolugdo TSE n° 23.607/2019 do Tribunal Superior
Eleitoral ndo produziu alteracdes em relagao as fontes de arrecadagdo de recursos consideradas
licitas para financiamento de campanhas eleitorais, mas, em relagdo aos recursos proprios,
passou taxativamente a dispor® que, sempre que a autoridade judicial determinasse ao prestador
de contas que ele identificasse a origem dos recursos utilizados para a quitacdo do empréstimo,
o faria sob pena de considerar tais recursos como ndo identificados. Reconhecer determinado
recurso como de origem nao identificada ndo € apenas uma questao semantica, mas implica em
lhe atribuir a consequéncia juridica que a norma impde a essa circunstincia®®, de

impossibilidade de utilizagdo e recolhimento ao Tesouro Nacional.

E no que se refere a aplicagdo de recursos nas campanhas eleitorais pelos partidos

politicos, a regulamentacdo passou a impor restricdes normativas ao repasse desses recursos €

8 Art. 16.
59 Art. 32 da mesma Resolugao.
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a sua utilizacdo: fixou a impossibilidade de repasse dos recursos publicos (Fundo Partidario e
Fundo Especial de Financiamento de Campanha) entre partidos politicos e candidatos ou
candidatas nao coligados ou ndo pertencentes a mesma coligacao, caracterizando como uso
irregular e impondo a sua devolugdo; conceituou de forma completa o conceito do emprego
ilicito de tais recursos publicos, integrando a hipotese de desvio de finalidade, impondo a sua

devolucao ao Tesouro Nacional.

Importante registrar, neste aspecto, que as eleigdes de 2020 foram as primeiras no Brasil
em que as coligagdes para eleigdes proporcionais ndo eram possiveis, ou seja, havia expressa
vedacao juridica para a comunhao de interesses eleitorais para essa espécie de elei¢do, permitida
a coligagdo apenas para a eleicdo majoritaria. Ainda assim, ao arrepio da lei e evidentemente
configurando aplicacdo irregular dos recursos, viu-se o repasse de recursos entre partidos
politicos ndo coligados para a elei¢cdo proporcional, embora estivessem coligados para a elei¢ao
majoritaria, em uma espécie de coligacdo de fato ndo albergada pela legislacdo eleitoral. Esta
conduta, evidentemente contraria a legislagao eleitoral, teve por consequéncia a determinagao
de devolu¢do dos respectivos recursos ao Tesouro Nacional, impondo-se também a
responsabilidade solidaria do beneficiario, nos termos do art. 19, § 9°, da Resolu¢ao TSE

23.607/2019.

Nao ¢ demais afirmar, nesse ponto, que idéntico raciocinio deveria ser desenvolvido e
estar refletido na norma eleitoral no que se refere aos recursos privados, pois o0 seu repasse em
circunstancias em que o interesse juridico ndo esté caracterizado também configura o desvio de
finalidade. Neste caso, ndo hé lesdo ao Tesouro Nacional, mas hé lesdo ao patrimoénio do partido
politico que seria o destinatario das sobras de campanha que seriam entdo derivadas da

manutengao dos recursos nas contas de seus respectivos candidatos e candidatas.

Nas eleig¢oes de 2022, igualmente manteve-se a composi¢ao da matriz de financiamento
politico nacional, que permanece mista. Contudo, a respeito do interesse juridico na elei¢do e a
validade do repasse dos recursos publicos, a norma regulamentar do Tribunal Superior

Eleitoral®®

deixou de contemplar a novel institui¢ao das federagdes. Mas ainda que ausente o
disciplinamento expresso, por 0bvio, o interesse juridico na campanha eleitoral, nas elei¢cdes de
2022, nao restou configurado apenas na hipodtese da coligacdo, mas também na hipdtese da
constituicdo das federacgdes, ignoradas, neste aspecto, na Resolu¢ao TSE n°® 23.665/2021. E ha

que se registrar que as federagdes representam um nivel mais amplo e superior, neste aspecto,

60 Resolugido TSE n° 23.665/2021.
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de demonstracdo de unido de interesses em torno das eleigdes, pois possuem amplitude nacional
e abarcam todas as eleigdes, perdurando ndo apenas para uma unica eleicdo, mas por, no

minimo, quatro anos.

De qualquer sorte, em que pese o siléncio da Resolu¢ao TSE n° 23.665/2021, ha que se
impor a lei que as constituiu (Lei n® 14.208/2021), que alterando a Lei n® 9.096/1995, passou a
dispor que®! dois ou mais partidos politicos poderiam reunir-se em federagdo, a qual, apds sua
constituicdo e respectivo registro perante o Tribunal Superior Eleitoral, atuaria como se fosse
uma Unica agremiacdo partidaria. A constituicdo da federacdo, com abrangéncia nacional,
obriga a permanéncia dos partidos a ela filiados por, no minimo, quatro anos. A mesma Lei
expressamente dispos que as federagdes aplicam-se todas as normas que regulam a atividade
eleitoral, inclusive no que se refere a arrecadagao de recursos, gastos eleitorais e prestacao de
contas a Justica Eleitoral®?.No mesmo sentido dispds a Lei n® 9.504/1997, a Lei das Eleicdes, a

respeito das federagdes (art. 6°-A).

Assim, em que pese a sentida auséncia no texto da Resolugdo TSE n°® 23.665/2021, o
interesse juridico restard caracterizado também na hipotese de constituicdo da federagdo, sendo
legitima, pois a transferéncia de recursos entre partidos politicos e candidatos ou candidatas

federados, neste caso, quer para as eleigdes majoritarias, quer para as elei¢des proporcionais.

Ja no que se refere a aplicagdo de recursos nas campanhas femininas, resultante do
julgamento, pelo Supremo Tribunal Federal, da ADI 5617, conforme adiante serd mais
profundamente examinado, a normatizagdo, ao tempo em que manteve as regras entdo
aplicaveis, acresceu a obrigatoriedade de aplicagdo desses recursos também para o
financiamento de candidaturas negras, aspecto igualmente examinado quando analisados os
recursos publicos aplicados no financiamento politico. Fixa-se definitivamente marco
importante no financiamento publico de candidaturas ditas minorizadas, aqui circunscritas as

candidaturas femininas e as candidaturas negras.

De tudo o quanto se expds até aqui, fica patente que a evolucdo das formas de
financiamento partidario e eleitoral no Brasil, ou seja, a matriz brasileira de financiamento

politico demonstra a participagao hibrida de recursos privados — sinteticamente dispostos como

o1 Art. 11-A.

2 Art. 11-A [...] § 8° Aplicam-se & federagdo de partidos todas as normas que regem as atividades dos partidos
politicos no que diz respeito as elei¢des, inclusive no que se refere a escolha e registro de candidatos para as
eleicdes majoritarias e proporcionais, a arrecadagdo e aplicacdo de recursos em campanhas eleitorais, a
propaganda eleitoral, a contagem de votos, a obtencdo de cadeiras, a prestacio de contas e a convocagao de
suplentes.
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aqueles oriundos de recursos proprios de partidos politicos e de candidatos ou candidatas e
também pelos recursos captados de doacdes de pessoas fisicas — e de recursos publicos — em
sua macica maioria compostos por fundos publicos: o Fundo Partidario e o Fundo Especial de

Financiamento de Campanha.

Mas qual ¢ a importincia desses recursos no financiamento politico nacional?
Examinemos a sua composicao nos anos eleitorais a partir do fim do financiamento empresarial,

ou seja, o ano eleitoral de 2016.

Em valores nominais, o financiamento eleitoral nas ultimas cinco clei¢des revela os

seguintes montantes de participacdo de financiamento puiblico e privado®:

Tabela 1 — Evolucao da participacio de recursos publicos e privados no financiamento

eleitoral no Brasil — em Reais

Ano Recursos publicos Recursos privados Total
2016 274.735.465,77 117.503.443,32 392.238.909,09
2018 2.125.836.968,07 1.106.714.367,89 3.232.551.335,96
2020 2.128.168.385,89 1.712.534.247,58 3.840.702.633,47
2022 5.287.013.618,23 1.219.083.754,75 6.506.097.372,98

Graficamente, pode se visualizar melhor a evolugcdo da composi¢do dos recursos de

financiamento politico no pais:

Grafico 1 — Evolucio do financiamento politico em anos eleitorais

Evolugao do financiamento politico em anos

eleitorais - em RS
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%3 Fonte: https://divulgacandcontas.tse.jus.br/divulga/#/ - Estatisticas de Candidaturas — Prestacdo de Contas —
Receitas.
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Se os valores forem examinados em moeda estave

evolugdo ¢ muito significativa:
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14, ainda assim a percepgio de

Tabela 2 — Evolucao da participacao de recursos publicos e privados no financiamento

eleitoral no Brasil — em US$

Ano Recursos publicos (USS)  Recursos privados (USS) Total (USS)
2016 78.718.508,29 33.667.643,71 112.386.152,00
2018 581.751.674,26 302.860.918,37 884.612.592,62
2020 412.771.710,67 332.156.842,31 744.928.552,98
2022 1.023.662.797,83 236.036.972,34 1.259.699.770,17

Em representacao gréfica:

Grifico 2 — Evolucio do financiamento politico em anos eleitorais — em US$
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Do exame dos dados coletados, nitidamente observa-se a prevaléncia dos recursos

publicos no financiamento politico nacional, em clara tendéncia ascendente. Se considerarmos

a participacgao percentual desses recursos no financiamento total, desprezando, em um primeiro

momento, a variacdo dos montantes totais, verifica-se que, em 2016, estes recursos representam

70,04% do financiamento eleitoral. Passam a representar em 2018, 65,76%. Em 2020, 55,41%

% Conversdo dos valores nominais em dodlares americanos em série historica extraida dos estudos técnicos do
IPEA, cuja fonte priméaria ¢ o Banco Central do Brasil -
http://www.ipeadata.gov.br/ExibeSerie.aspx?serid=31924
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e, em 2022, espantosos 81,26%. Em qualquer dos anos eleitorais representam a maior parcela

financiadora das eleigdes.

Veja que o declinio percentual observado em 2018 e 2020 considera o acréscimo
extremamente significativo dos valores totais que financiaram a politica, que evoluiram de US$

112.386.152,00 a US$ 1.259.699.770,17, variagdo que representa 1.120,87%.

Os recursos privados, em sentido oposto, sofrem declinio e denotam tendéncia de

evolucgdo descendente para o futuro.

Se considerarmos que o periodo examinado contempla quatro periodos eleitorais, €
muito clara a prevaléncia maciga dos recursos publicos no financiamento politico brasileiro.

Se observarmos a varia¢ao percentual apenas da participag¢ao do financiamento politico

de origem puiblica em cada um dos anos eleitorais, a evolugdo torna-se ainda mais perceptivel®:

Tabela 3 — Evolucao da participacao de recursos publicos no financiamento eleitoral no

Brasil — em US$

Ano Recursos publicos (USS) Variagdo percentual
2016 78.718.508,29
2018 581.751.674,26 639,03%
2020 412.771.710,67 -29,05%
2022 1.023.662.797,83 148,00%

Em 2018, os recursos publicos evoluiram, em relacdo a 2016, 639,03%. Em 2020,
sofreram decréscimo de 29,05% em relagao a 2018 ¢ em 2022, aumentaram 148% em relagao
a 2020. Se formos considerar a variagdo existente entre o ultimo ano eleitoral (2022) e o

primeiro ano eleitoral objeto desta pesquisa (2016), a variacao percentual ¢ de 1.200,41%.

Considerando-se que os recursos publicos objeto do exame e quantitativamente
demonstrados sdo aqui representados por aqueles provenientes do Fundo Partidario® e do
Fundo Especial de Financiamento de Campanha®’, pode-se afirmar que a participacio publica
no financiamento das campanhas eleitorais teve macigo acréscimo na composi¢do da matriz de

financiamento brasileira no intervalo verificado nas quatro ultimas elei¢des.

% Conversdo dos valores nominais em dolares americanos em série historica extraida dos estudos técnicos do
IPEA, cuja fonte priméria ¢ o Banco Central do Brasil -
http://www.ipeadata.gov.br/ExibeSerie.aspx?serid=31924

% Exclusivamente este fundo publico nas elei¢des de 2016.

67 A partir das elei¢es de 2018.
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As informacdes relativas a essas elei¢des sdo essenciais para corroborar dois elementos
cruciais antes mencionados que impactaram os pilares do financiamento eleitoral que hoje
sustentam as campanhas eleitorais no Brasil.

O primeiro deles diz respeito ao banimento das doagdes de pessoas juridicas ocorrido
em 2015, com o julgamento da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 4.650. O afastamento
das empresas do financiamento eleitoral gerou lacuna importantissima na matriz privada e
publica existente até entdo.

Ausente o financiamento empresarial a partir das eleigdes de 2016, surge do contexto
historico do financiamento eleitoral até aqui evidenciado nas duas ultimas eleigdes a ratio
fundante do Fundo Especial de Financiamento de Campanha: suprir a lacuna expressiva de
financiamento derivada da exclusdo do financiamento empresarial, influenciando diretamente
na composicao das matrizes de financiamento de campanha no Brasil, que apontam a tendéncia
de incremento da participacdo dos recursos publicos. E estd justamente na criagdo do Fundo
Especial de Financiamento de Campanha o segundo elemento crucial a impactar fortemente os
pilares do financiamento de campanhas eleitorais no Brasil.

Em apertada sintese, os fundamentos do financiamento politico denotam
possibilidades que opdem, nas vertentes exclusivamente publica ou exclusivamente privada,
caracteristicas absolutamente distintas, as quais apresentam singularidades que realgam ora
suas qualidades, ora suas restrigdes. Em meio termo, o financiamento politico pode ocorrer com
um misto de financiamento publico e privado, cuja solucdo foi a adotada pelo Brasil.

As restri¢des ao principal elemento da parcela do financiamento politico privado — o
fim do financiamento empresarial com a decretagdo da sua inconstitucionalidade — conduziram
a expansdao muito significativa do financiamento publico, como verdadeiro mecanismo de
compensag¢ao a lacuna deixada pelo financiamento empresarial. Essa expansao acabou por algar
a parcela de financiamento publico a nivel muito expressivo de importancia, com tendéncia
ascendente de expansao.

Assim, embora a composi¢ao da matriz de financiamento politico no Brasil permaneca
mista, o banimento do financiamento empresarial aliado a criagdo do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha torna muito expressiva a participagdo publica no financiamento
eleitoral. Essa participacdo publica no financiamento politico brasileiro, na sua parcela de
natureza direta, estd composta pelos dois fundos publicos até aqui apontados: Fundo Partidario
e Fundo Especial de Financiamento de Campanha. Examinar sua génese e caracteristicas
fundamentais, objeto do capitulo seguinte, ¢ imprescindivel a compreensdo do impacto que

esses fundos publicos exercem sobre o financiamento politico nacional, quer sob o angulo de
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sua distribuicdo, ou seja, a forma pela qual alcangam os seus destinatarios (partidos politicos,
candidatos e candidatas), quer sob o angulo de sua efetiva aplicagdo (custeio dos gastos e

vinculo com as atividades partidarias e eleitorais).
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4 FUNDOS PUBLICOS DE FINANCIAMENTO POLITICO — FUNDAMENTOS,
DISTRIBUICAO, APLICACAO E IMPACTO SOBRE A ESTRUTURA PARTIDARIA
BRASILEIRA

Considerando a expressividade do financiamento publico na composicdo da matriz
mista de financiamento politico no Brasil, este capitulo cuidara de analisar os seus dois
principais integrantes: o Fundo Partidério e o Fundo Especial de Financiamento de Campanha,
desvendando seus fundamentos de constituicdo e as regras primarias de sua distribui¢cdo aos
partidos politicos, ou seja, com que parametros a Unido faz chegar esses valores aos diretorios

nacionais dos partidos politicos.

Ato continuo, o estudo examinara quais sdo os critérios fixados pelos partidos politicos
em suas cupulas partidarias para distribuir e aplicar os recursos publicos recebidos dentro das

suas mais diversas esferas, bem como nas campanhas eleitorais.

Identificados os parametros de distribuicdo e aplicagdo dos recursos para o
financiamento partidario e eleitoral, a pesquisa analisara o impacto da aplicagdo desses critérios
sobre a composicao da estrutura partidaria brasileira, buscando evidenciar os efeitos do modelo

atualmente vigente no cenario nacional.

4.1. Fundos publicos de financiamento partidario e eleitoral - fundamentos legais de

distribuicao e aplicacio de recursos

Os fundamentos legais de distribuicdo e aplicacdo de recursos publicos para o
financiamento politico no Brasil deve ser examinado a partir de seus dois fundos publicos,
decompondo, por assim dizer, a parcela dos recursos publicos financiadores que prevalecem na

composic¢do da matriz mista de financiamento politico nacional.
4.1.1. Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos — Fundo Partidario

Ao iniciar-se o exame do Fundo Partidario, € preciso desde logo destacar que esse fundo
historicamente financia precipuamente as atividades ordinarias de manutengdo dos partidos
politicos. Ainda assim, constituiu, até as eleigdes municipais de 2016, sem duavida alguma, a

principal fonte de financiamento publico também das campanhas eleitorais.

Mas ¢ preciso ressaltar que, ainda antes da constituicio do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha, em 2017, ndo era a tUnica fonte publica de financiamento

existente. Também a compensacao fiscal derivada da propaganda eleitoral em radio e televisao
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constituia e constitui importante parcela de financiamento publico do processo eletivo. Referido
instrumento de compensacao fiscal esta disciplinado no art. 99 da Lei n® 9.504/1997, que prevé

que as emissoras de radio e televisao terdo direito a compensacao fiscal pela cedéncia do horario

gratuito previsto nesta Lei.

Ao analisar-se as principais nuances desse fundo, ¢ importante identificar a sua
composicao, delimitada pela Lei dos Partidos Politicos, a Lei n® 9.096/1995, em seu art. 38:
multas e penalidades pecuniarias aplicadas na seara eleitoral; recursos financeiros que possam
ser destinados por lei, em carater permanente ou eventual; doagdes de pessoa fisica ou juridica
e, por fim, dotagdes orcamentarias da Unido, estas calculadas anualmente a razdo de, no
minimo, trinta e cinco centavos de real por eleitor inscrito em 31 de dezembro do ano anterior

ao da proposta orcamentaria.

Sem duvida alguma, as dotagdes orcamentarias da Unido compdem o valor mais
expressivo dentre as parcelas que compdoem o Fundo Partidario, representando em 2022 a

expressiva soma de US$ 190.178.472,82%.

E sobre a distribui¢do desses recursos aos partidos politicos, prevé a mesma Lei que os
recursos serdo repassados pela Unido ao Tribunal Superior Eleitoral, que os repassara aos

partidos politicos consoante disciplinam os arts. 40 a 42 da mesma Lei dos Partidos Politicos.

A previsdo orcamentaria de recursos para o Fundo Partidario deve ser consignada ao
Tribunal Superior Eleitoral e o Tesouro Nacional deposita, mensalmente, os duodécimos desses
recursos a conta do Tribunal Superior Eleitoral, em conta especial. Nesta mesma conta bancaria,
sdo depositadas as quantias arrecadadas pela aplicagdo de multas e outras penalidades

pecuniarias, previstas na legislagao eleitoral.

O Tribunal Superior Eleitoral, entdo, dentro de cinco dias, a contar da data do deposito
dos recursos vinculados ao or¢amento, realiza a distribuicao aos 6rgaos nacionais dos partidos,
obedecendo aos seguintes critérios: 5% sao distribuidos igualitariamente entre todos os partidos
que atendam aos requisitos constitucionais de acesso aos recursos do Fundo Partidario; e 95%
sao distribuidos aos partidos na propor¢ao dos votos obtidos na ultima eleicdo geral para a

Camara dos Deputados.

% Valor obtido diretamente das informagdes constantes na pagina de internet do Tribunal Superior Eleitoral, em
https://www.tse.jus.br/partidos/contas-partidarias/fundo-partidario-1/fundo-partidario. Valores nominais em
dolares americanos em série historica extraida dos estudos técnicos do IPEA, cuja fonte priméaria é o Banco
Central do Brasil - http://www.ipeadata.gov.br/ExibeSerie.aspx?serid=31924
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E cuida a Lei, também, de restringir a aplicacdo dos recursos do Fundo Partidério a
hipoteses especificas e bem delimitadas®, dentre as quais o financiamento das campanhas

eleitorais.

A primeira hipétese de aplicagdo do Fundo Partidario’® refere-se 4 manutengio das sedes
e servigos do partido, limitando-se o pagamento de pessoal, a qualquer titulo, aos seguintes
limites: 50% para o 6rgdo nacional e 60% para cada 6rgao estadual e municipal. Esta categoria,

sem duvida, encerra a principal destinagao desses recursos.

Os recursos do Fundo Partidario podem ainda, ser aplicados na propaganda doutrinaria
e politica e no alistamento e campanhas eleitorais’!. Isso quer dizer que, ainda que privilegiem
a manuten¢ao do partido politico, os recursos do Fundo Partidario também podem ser aplicados
no financiamento de candidatos e candidatas em elei¢ao, bem como em relagdo as despesas de

natureza eleitoral do proprio partido politico.

Em seguida, o rol de hipdteses legais trata de aplicagdes compulsorias: no minimo, vinte
por cento do total recebido na criagdo e manutengo de instituto ou fundacgdo de pesquisa e de
doutrinagio e educacio politica’?; e na criagdo e manuten¢io de programas de promogio e
difusdo da participagdo politica das mulheres, criados e executados pela Secretaria da Mulher
ou, a critério da agremiacdo, por instituto com personalidade juridica propria presidido pela
Secretaria da Mulher, em nivel nacional, conforme percentual que sera fixado pelo 6rgao

nacional de dire¢dio partidaria, observado o minimo de cinco por cento do total’>.

Os recursos do Fundo Partiddrio podem, ainda, ser aplicados’™® no pagamento de
mensalidades, anuidades e congéneres devidos a organismos partidarios internacionais que se
destinem ao apoio a pesquisa, ao estudo e a doutrinagao politica, aos quais seja o partido politico
regularmente filiado; no pagamento de despesas com alimentagdo; na contratacdo de servigos
de consultoria contdbil e advocaticia e de servigos para atuacdo jurisdicional em agdes de
controle de constitucionalidade e em demais processos judiciais e administrativos de interesse
partidario, bem como nos litigios que envolvam candidatos e candidatas do partido, eleitos ou
nao, relacionados exclusivamente ao processo eleitoral; na compra ou locagao de bens moveis

e imoveis, bem como na edifica¢do ou construcao de sedes e afins, e na realizacao de reformas

% Lein® 9.096/1995, art. 44.

70 Lein® 9.096/1995, art. 44, 1.

"I Lein® 9.096/1995, art. 44, 11 e I1I.
72 Lei n® 9.096/1995, art. 44, IV.

73 Lein® 9.096/1995, art. 44, V.

74 Lein® 9.096/1995, art. 44, V1 a XI.
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e outras adaptagdes nesses bens e, por fim, no custeio de impulsionamento, para contetidos
contratados diretamente com provedor de aplicac¢do de internet com sede e foro no Pais, incluida
a priorizagdo paga de conteudos resultantes de aplicagdes de busca na internet, inclusive
plataforma de compartilhamento de videos e redes sociais, mediante o pagamento por meio de
boleto bancario, de deposito identificado ou de transferéncia eletronica diretamente para conta
do provedor, proibido, nos anos de elei¢do, no periodo desde o inicio do prazo das convengdes

partidarias até a data do pleito.

o

E para além do que fixa especificamente a Lei dos Partidos Politicos, a Lei n
13.1652015, que operou a reforma eleitoral para as elei¢des municipais de 2016, passou a
prever, ainda, o financiamento direto de campanhas eleitorais de candidatas. O art. 9° desta Lei
passou a dispor que, nas trés eleicdes que se seguissem a sua publicacdo (2016 a 2020), os
partidos deveriam reservar, em contas bancarias especificas para este fim, no minimo 5% e no
maximo 15% do montante do Fundo Partidario destinado ao financiamento das campanhas
eleitorais para aplicacdo nas campanhas de suas candidatas. Neste valor estariam inclusos os
recursos destinados ao incentivo da participagdo politica feminina previstos no art. 44, V, da

Lein® 9.096/1995.

O dispositivo foi objeto de exame pelo Supremo Tribunal Federal na Ac¢do Direta de

Inconstitucionalidade n°® 5.6177°, que majorou sensivelmente a aplicacio desses recursos.
Algumas questdes derivadas dessa decisao merecem destaque:

A primeira diz respeito ao estabelecimento de que a aplicacdo de recursos do Fundo
Partidario para o financiamento de campanhas de candidatas ndo mais observa a regra de
transi¢do estabelecida na Lei n°® 13.165/2015, das trés proximas eleigdes, ou seja, eleicdes de

2016 a 2020, mas sim ¢ regramento de aplicacdo permanente, em todas as elei¢des.

A segunda diz respeito a equipara¢do promovida pela ADI do patamar legal minimo de
candidaturas femininas ao minimo de recursos do Fundo Partidario a serem destinados ao

financiamento de suas campanhas. E que o decisum se refere, in fine, a interpretagao que deve

75 Decisdo: O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Relator, julgou procedente a agdo direta para: 1)
declarar a inconstitucionalidade da expressdo “trés”, contida no art. 9° da Lei 13.165/2015, eliminando o limite
temporal até agora fixado; ii) dar interpretacdo conforme a Constitui¢do ao art. 9° da Lei 13.165/2015 de modo a
(a) equiparar o patamar legal minimo de candidaturas femininas (hoje o do art. 10, § 3°, da Lei 9.504/1997, isto
¢, ao menos 30% de cidadas), ao minimo de recursos do Fundo Partidario a lhes serem destinados, que deve ser
interpretado como também de 30% do montante do Fundo alocado a cada partido, para as eleicdes majoritarias e
proporcionais, e (b) fixar que, havendo percentual mais elevado de candidaturas femininas, o minimo de recursos
globais do partido destinados a campanhas lhe seja alocado na mesma proporg¢ao; iii) declarar a
inconstitucionalidade, por arrastamento, do § 5°-A e do § 7° do art. 44 da Lei 9.096/1995.
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ser dada a esse percentual, utilizando a expressao “30% do montante do Fundo alocado a cada

partido, para as elei¢des majoritarias e proporcionais”.

E que ndo ha alocagdo preliminar de recursos do Fundo Partidario para eleicdes
majoritarias ou proporcionais. Os valores sao distribuidos segundo o critério legal fixado na Lei
n°® 9.096/1995 em montante global para aplicagdo segundo as regras estabelecidas no art. 44 da

mesma Leli.

Assim, a decisdo poderia gerar duvidas de aplica¢ao no sentido de qual o montante a ser
efetivamente aplicado nas campanhas femininas: 30% do valor total recebido dos recursos do
Fundo Partidario ou 30% do valor total de recursos do Fundo Partidario aplicados em campanha

eleitoral?

A interpretacdo mais consentanea com a realidade dos demais incisos do art. 44 da Lei
dos Partidos Politicos € que o percentual se refira ao valor total de recursos do Fundo Partidario
efetivamente aplicado em campanha eleitoral, sob pena de inviabilizar-se a aplicagdo dos

recursos nos outros incisos do art. 44 da Lei n°® 9.096/1995.

O percentual obrigatorio de aplicacdo dessa natureza de recursos, durante o exercicio,
com a fundagdo de pesquisa e de doutrina¢do e educacdo politica ¢ de, no minimo, 20% dos
recursos recebidos. E notdrio que os recursos do Fundo Partidario financiam efetivamente o
funcionamento dos partidos politicos, que os aplicam no pagamento de despesas de pessoal, em
regra, no limite maximo fixado no inciso I. Este limite, no caso dos oOrgdos partidarios
municipais, pode chegar a elevados 60%. Assim, a compreender-se que o percentual se refere
ao total dos recursos recebidos, em eleigdo municipal apenas 10% restariam para aplicagdo nos

demais incisos que a Lei faculta a aplicagao.

Assim, embora pare¢a ndo ter sido essa a inten¢ao da discussao que fundamentou a ADI
5.617, o percentual deve ser observado em relagdo aos valores aplicados no inciso III do art.
44, ou seja, efetivamente a parcela de recursos destinada pelo partido politico as campanhas

eleitorais, para as quais nao havia, até entdo, limites minimos ou maximos a observar.

Ato continuo, a decisdo assegurou que o percentual a ser aplicado no financiamento de
campanhas femininas ¢ de, no minimo 30%, devendo ser majorado até alcancar efetivamente o

percentual de representagdo, caso esse seja superior a 30%.

Ocorre que, novamente ao dispor sobre essa regra, a decisdo também utiliza expressao

que poderia deixar margem a interpretagdo: “havendo percentual mais elevado de candidaturas
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femininas, o minimo de recursos globais do partido destinados a campanhas lhe seja alocado

na mesma proporcao’”.

A referéncia a recursos globais do partido parece extrapolar a questao objeto da ADI,
que diz respeito a aplicacao dos recursos do Fundo Partidario para alcancar todos os valores
destinados a campanhas eleitorais. E o que a expressdo global induz. Mas, a assim interpretar-
se, produzir-se-ia interpretacdo desconforme a assertiva anterior, que nao se refere aos recursos
globais, mas aqueles do Fundo Partidario. Como a decisao de elevagao percentual de aplicagao
consentanea a representatividade percentual das candidaturas € derivagao da primeira decisao,
ndo seria logico interpretar-se que os recursos totais, de todas as fontes do partido, devam
observar esse percentual, mas aqueles efetivamente destinados as campanhas eleitorais cuja

fonte seja o Fundo Partidario.

Por fim, no que se refere a parte dispositiva que declara a inconstitucionalidade, por
arrastamento, do § 5°-A e do § 7° do art. 44 da Lei n°® 9.096/1995, dispdem referidas normas
que, a critério das agremiagdes partidarias, os recursos destinados ao incentivo a participagao
politica feminina poderiam ser acumulados em diferentes exercicios financeiros, mantidos em
contas bancarias especificas, para utilizacao futura em campanhas eleitorais de candidatas do
partido. E, ainda, que, a critério da secretaria da mulher ou, inexistindo a secretaria, a critério
da fundacao de pesquisa e de doutrinagdo e educagdo politica, esses mesmos poderiam ser
acumulados em diferentes exercicios financeiros, mantidos em contas bancarias especificas,

para utilizacdo futura em campanhas eleitorais de candidatas do partido.

A possibilidade legal de reserva de recursos para aplicagdo em campanhas eleitorais
futuras de candidatas foi permitida até a declaragcdo de inconstitucionalidade dos dispositivos.
Assim, ndo tendo o Supremo Tribunal Federal modulado os efeitos da decisdo, os valores em
reserva eventualmente existentes até a data da publicacdo da decisdo que considerou a medida

inconstitucional devem ser aplicados no financiamento de campanhas de candidatas.

Por 6bvio, ndo sdo computados no minimo legal estabelecido a partir da ADI 5617, eis
que tais valores, ainda que equiparados em percentual superior a 30% caso as candidaturas
sejam também, em numero, superiores a esse percentual, sdo de aplicagdo minima e ndo

maxima.

A obrigatoriedade do financiamento de candidaturas femininas, somou-se a
obrigatoriedade do financiamento de candidaturas negras com recursos do Fundo Partidario,

que teve origem em consulta formulada ao Tribunal Superior Eleitoral pela Deputada Benedita
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Souza da Silva Sampaio (Consulta 0600306-47), examinada com maior profundidade no

proximo item deste capitulo.

Em suma, os valores dos recursos publicos, se considerados apenas aqueles relativos
aos recursos do Fundo Partidario, sdo bastante expressivos’® e permite a legislagdo eleitoral que

sejam aplicados nas campanhas eleitorais de forma substancial.

O proximo capitulo desta pesquisa evidenciara os expressivos acréscimos de
disponibiliza¢ao de recursos do Fundo Partidario aos partidos politicos, com possibilidades
reais de financiamento de campanhas eleitorais, tdo ressentidas da auséncia de seus principais

financiadores: as empresas privadas.

Mas ainda ndo ha que se falar em financiamento publico de campanhas eleitorais, ao
menos ndo exclusivamente, pois ainda sdo possiveis quer a aplicagdo de recursos proprios
(tipica de campanhas eleitorais municipais, em que a pouca expressividade das campanhas lhes
dificulta, ndo raras vezes, a obten¢ao de doacdes de terceiros) quer o recebimento de doagdes
de pessoas fisicas, estas ultimas de forma timida e compativel com a tradigao de financiamento

dominante de campanhas eleitorais no Brasil por empresas privadas.
4.1.2. O Fundo Especial de Financiamento de Campanha

Ao lado dos recursos oriundos do Fundo Partidario, o financiamento politico passa a
contar, a partir da reforma eleitoral de 2017, com recursos exclusivos, também de origem

publica, oriundos de fundo especialmente destinado ao financiamento de campanhas eleitorais.

O Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) foi instituido pela Lei n°
13.487/2017, que implementou a reforma eleitoral de 2017.

Promovendo alteragao a Lei das Eleicoes, a reforma acresceu a Lei n® 9.504/1997 o art.

16-C"7, o qual passou a prever o referido fundo com a constitui¢io por recursos de dotagdes

76 Vide no capitulo seguinte desta pesquisa a analise estatistica da distribuigdo de recursos publicos no Brasil.

7 Do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC)

Art. 16-C. O Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) ¢é constituido por dotagdes orgamentarias
da Unido em ano eleitoral, em valor ao menos equivalente:

I - ao definido pelo Tribunal Superior Eleitoral, a cada elei¢do, com base nos parametros definidos em lei;

IT - a 30% (trinta por cento) dos recursos da reserva especifica de que trata o inciso Il do § 3° do art. 12 da Lei n°
13.473, de 8 de agosto de 2017

§ 1° (VETADO).

§ 2° O Tesouro Nacional depositara os recursos no Banco do Brasil, em conta especial a disposi¢do do Tribunal
Superior Eleitoral, até o primeiro dia ttil do més de junho do ano do pleito.

§ 3° Nos quinze dias subsequentes ao deposito, o Tribunal Superior Eleitoral:

I - divulgara o montante de recursos disponiveis no Fundo Eleitoral; e [...]
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or¢amentarias da Unido, tracando os parametros de sua integrag¢do, disponibilizagdo aos

partidos politicos e devolugao de sobras ao Tesouro Nacional.

Do exame do dispositivo que criou o novo fundo eleitoral, vé-se claramente que a
legislacao eleitoral institui o novo fundo publico destinado ao custeio de campanhas eleitorais,
indicando as suas fontes de constitui¢ao, todas provenientes da Unido e exclusivamente para
anos eleitorais. E exatamente nesse ponto residem duas distingdes substanciais entre o Fundo

Partidario e o Fundo Especial de Financiamento de Campanha.

A primeira diz respeito a composi¢cdo dos dois fundos publicos. Enquanto o Fundo
Especial ¢ composto unicamente por dotagdes or¢amentarias da Unido, o Fundo Partidario

possui uma composi¢do mista, embora predominantemente publica, conforme antes se viu.

Observe-se que a composi¢ao do Fundo Partidario permite a integracdo de recursos
privados, consistentes no valor das multas e penalidades pecuniarias de natureza eleitoral e de
doagdes de pessoas fisicas. As doacdes de pessoas juridicas ao Fundo Partidario restaram
também banidas no julgamento da ADI n° 4.6507%, cuja decisio proferida dispos expressamente
no sentido da inconstitucionalidade do financiamento empresarial, vedando a realizagao de
doagdes por pessoas juridicas, quer para o financiamento partidario, quer para o financiamento

eleitoral.

Outra importante distingdo entre os dois fundos publicos diz respeito ao aspecto
temporal de sua disponibilidade. O Fundo Especial de Financiamento de Campanha tem
vigéncia restrita ao ano eleitoral, conforme dispde o caput do art. 16-C da Lei das Eleigoes,
enquanto o Fundo Partidario ¢ disponibilizado em todos os exercicios, independentemente de
serem ou ndo eleitorais. E o comando do art. 40 da Lei n® 9.096/1995, que ndo distingue a

consignagdo da previsdo orcamentaria ou o depdsito mensal dos valores respectivos pelo

§ 7° Os recursos de que trata este artigo ficardo a disposicao do partido politico somente ap6s a defini¢do de
critérios para a sua distribuigdo, os quais, aprovados pela maioria absoluta dos membros do 6rgéo de direcao
executiva nacional do partido, serdo divulgados publicamente. [...]

§ 11. Os recursos provenientes do Fundo Especial de Financiamento de Campanha que nao forem utilizados nas
campanhas eleitorais deverdo ser devolvidos ao Tesouro Nacional, integralmente, no momento da apresentacio
da respectiva prestacdo de contas. [...]

§ 15. O percentual dos recursos a que se refere o inciso II do caput deste artigo podera ser reduzido mediante
compensacao decorrente do remanejamento, se existirem, de dotagdes em excesso destinadas ao Poder
Legislativo.

8 19. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada parcialmente procedente para assentar apenas e tio somente a
inconstitucionalidade parcial sem redugdo de texto do art. 31 da Lei n® 9.096/95, na parte em que autoriza, a
contrario sensu, a realizagao de doagdes por pessoas juridicas a partidos politicos, e pela declaragao de
inconstitucionalidade das expressdes “ou pessoa juridica”, constante no art. 38, inciso III, e “e juridicas”, inserta
no art. 39, caput e § 5°, todos os preceitos da Lei n° 9.096/95.
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Tesouro Nacional a conta do Tribunal Superior Eleitoral para distribui¢do, conforme se tratar

de ano eleitoral ou nao.

A reforma eleitoral estabelece, ainda, os critérios para fixagao do valor pelo Tribunal
Superior Eleitoral, no inciso I do caput, segundo o montante de compensacao fiscal devida pela

propaganda partidaria gratuita, conforme dispde o art. 3° da Lei n° 13.487/2017.

E que o parametro definido em lei a que se refere o dispositivo é justamente o teor do
art. 3° da Lei n°® 13.487/2017, que dispde que referido valor serd equivalente a somatoria da
compensagao fiscal que as emissoras comerciais de radio e televisao receberam pela divulgagao
da propaganda partidaria efetuada no ano da publicagdo desta Lei e no ano imediatamente
anterior, atualizada monetariamente, a cada elei¢do, pelo indice Nacional de Pregos ao
Consumidor (INPC), da Fundac¢ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ou por

indice que o substituir.

Neste primeiro componente do Fundo Especial de Financiamento de Campanha, a Lei
vincula o seu montante aquele da compensagao fiscal da propaganda partidaria de dois anos
(2017 e 2016), cujo valor deve sofrer atualizacdo a cada eleigdo.

E aqui j4 ha que se consignar um empecilho, no minimo, de ordem operacional. E que
a previsao orcamentaria do montante do Fundo Especial de Financiamento de Campanha, a fim
de que integrasse a Lei Orcamentaria do exercicio de 2018 e assim pudesse ser efetivamente
aplicado nas campanhas eleitorais, foi aprovada em periodo anterior ao proprio encerramento
do exercicio, considerando-o como elemento para a defini¢ao do valor inicial do fundo.

Ao valor definido pelo Tribunal Superior Eleitoral somam-se os valores relativos a 30%

das emendas parlamentares de bancada, conforme dispoe o art. 16-C, I, da Lei n® 9.504/1997.

Ja o inciso II trata especificamente do percentual de 30% dos recursos da reserva
especifica de que trata o inciso Il do § 3° do art. 12 da Lei n°® 13.473/2017. A fonte citada ¢ a
das emendas de bancada estadual .

No entanto, a0 mesmo tempo que a reforma prevé que o fundo seja constituido com

30% dos recursos destinados as reservas de bancada, prevé que este percentual possa ser

P Art. 12 [...]

§ 3° O Projeto de Lei Orcamentaria de 2018 contera reservas especificas para atendimento de:

I - programagdes decorrentes de emendas individuais estabelecidas no § 2° do art. 59; e

IT - programagdes decorrentes de emendas de bancada estadual de execug@o obrigatoria e de despesas necessarias
ao custeio de campanhas eleitorais.
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reduzido se houver dotagdo orgamentéria destinada em excesso ao Poder Legislativo. Nao ha

definicdo dos critérios que estabelecam referidos excessos.

Uma vez fixados os valores, a mesma lei previu que os valores do fundo estejam
disponiveis ao Tribunal Superior Eleitoral, encarregando-o da distribui¢ao dos recursos aos

partidos politicos, até o primeiro dia ttil do més de junho de cada ano eleitoral.

Uma vez disponibilizados os recursos a Corte Eleitoral Superior, a norma estabeleceu a

obrigacao de divulgacao, em 15 dias do recebimento dos recursos, do montante disponivel.

A questdo reveste-se de grande complexidade quando se examina os procedimentos

estabelecidos em lei para distribui¢do de tais recursos.

E que a lei condiciona a entrega dos recursos do fundo exclusivamente & definigo, pelo
proprio partido politico — esfera nacional, dos critérios a serem adotados para a sua distribui¢ao
posterior, os quais deverdo ser aprovados pela maioria absoluta dos membros da executiva
nacional e divulgados publicamente. E estes sdo os Unicos critérios legais para a distribui¢ao

desses recursos.

Nao ha qualquer pardmetro objetivo para a aplicacdo dos recursos, derivando dessa
auséncia de fixacdo legal a possibilidade de distribui¢do dos recursos de forma subjetiva e
concentrada, possibilitando, inclusive, a manutencao do status quo de lideranga politica dentro
dos partidos. Sem critérios objetivos de distribuicao de recursos, estes podem ser direcionados
para Unica campanha eleitoral ou para as maiores campanhas eleitorais, possibilitando a

concentragdo dos recursos de forma absolutamente desigual.

O projeto de lei n® 8.703/2017, do Senado Federal, previa critérios especificos de

distribuicdo desses recursos®.

80 Art. 16-C. [...] § 8° Os critérios de que trata o § 7° discriminardo a forma de distribuigdo dos recursos entre as
candidaturas do partido, inclusive, nas elei¢des majoritarias, em coligagdo, assegurando-se uma parcela minima
de trinta por cento a ser distribuida, de modo igualitario, entre os candidatos do partido ao mesmo cargo, na
mesma circunscri¢ao.

§ 9° Nao sendo aprovados os critérios de que tratam os §§ 7° e 8° até o ultimo dia util do més de junho do ano
eleitoral, a distribuigdo dos recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha, no ambito de cada
partido politico, ocorrera da seguinte forma:

I - 50% (cinquenta por cento) do total serdo destinados as campanhas para os cargos de Presidente, Governador
e Senador;

IT — 30% (trinta por cento) do total serdo destinados as campanhas para o cargo de Deputado Federal;

IIT — 20% (vinte por cento) do total serao destinados as campanhas para os cargos de Deputado Estadual e
Distrital.

§ 10. Para as elei¢des municipais, nao havendo a aprovagao dos critérios de que tratam os §§ 7° e 8°, os recursos
do Fundo Especial de Financiamento de Campanha serdo distribuidos da seguinte forma:

I - 60% (sessenta por cento) do total serdo destinados as campanhas para o cargo de Prefeito;

IT — 40% (quarenta por cento) do total serdo destinados as campanhas para o cargo de Vereador.
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Esses critérios previam que, por ocasido da sua elaboragdo pelos diretdrios nacionais,
deveriam contemplar distribuicao igualitaria dos recursos em, no minimo, trinta por cento, entre

todos os candidatos do partido ao mesmo cargo em cada circunscri¢ao.

Caso os partidos politicos nao elaborassem os referidos critérios até o ultimo dia util do
més de junho do ano eleitoral, o projeto previa que a distribui¢do deveria ocorrer a razao de
50%cinquenta por cento para os cargos de Presidente, Governador e Senador; 30% para o cargo

de Deputado Federal e 20% para os cargos de Deputado Estadual e Distrital.
Ja nas eleigdes municipais, 60% para o cargo de Prefeito e 40% para o cargo de Vereador.
A reforma eleitoral aprovada, contudo, retirou-os do texto legal.

Por outro vértice, reforcando o argumento de temporalidade restrita de aplicagdo do
Fundo Especial de Financiamento de Campanha, nao ha saldo do referido fundo de campanha
a permanecer sob a guarda dos partidos politicos, diferentemente do que ocorre com 0s recursos

do Fundo Partidario, que retornam aos partidos politicos para aplicac¢do a seu critério.

Os valores ndo utilizados do Fundo Especial de Financiamento de Campanha devem ser
devolvidos integralmente ao Tesouro nacional j& por ocasido da prestacdo de contas partidaria.
E a obrigagdo incumbe a cada prestador de contas que for beneficiario dos referidos recursos,

conforme regulamentou a Justiga Eleitoral®!.

O art. 16-D da Lei das Elei¢des, também introduzido pela reforma eleitoral de 2017,
operada pela Lei n® 13.488/2017, estabelece, entdo, os mecanismos de distribui¢do desses

recursos entre os partidos politicos.

Em preliminar, a Lei estabelece percentual de distribuicdo igualitaria a todos os partidos

registrados no Tribunal Superior Eleitoral, na ordem de 2% do total dos valores.

Ato continuo, a reforma eleitoral cria critérios diferenciados para distribui¢cao do fundo,
considerando a participagdo na Camara dos Deputados. No inciso II, prevé a distribuicdo de
35% desses recursos aos partidos que tenham pelo menos um deputado federal eleito,
distribuindo os recursos na propor¢ao do percentual de votos obtidos na ultima eleigao. O
critério para distribuicdo, nesta hipdtese, € o nimero de votos alcangados, o que privilegia os

partidos politicos que possuem maior nimero de deputados federais eleitos, pois o numero de

81 Resolugdo Tribunal Superior Eleitoral 23.607/2019, art. 17, § 3% Art. 17 [...] § 3° Os recursos provenientes do
Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) que nao forem utilizados nas campanhas eleitorais
deverdo ser devolvidos ao Tesouro Nacional, integralmente, por meio de Guia de Recolhimento da Unido
(GRU), no momento da apresentacdo da respectiva prestagdo de contas.
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votos obtidos pelo partido serd maior e, portanto, também a representacao proporcional desses

votos em relagdo ao total.

O inciso III, por sua vez, prevé a distribuicdo de 48% desses recursos também
considerando a participagdo partidaria na Camara dos Deputados, mas agora considera apenas
o numero de representantes, ou seja, de deputados federais eleitos. Na pratica, a distribui¢ao
continua a privilegiar os partidos politicos que possuem maior numero de candidatos e de

candidatas eleitos.

Por fim, a distribuicdo de 15% dos valores do fundo considera a propor¢do do niimero
de representantes no Senado Federal, o que, de igual forma, privilegia os partidos politicos que
possuem maior numero de senadores eleitos. Considerando-se os critérios legais estabelecidos,

os recursos do novo fundo estardo concentrados nos partidos politicos de maior porte.

E a mesma Lei n° 13.488/2017 estabelece, em seu art. 4°, que, para as elei¢cdes de 2018,
a distribuicdo de parcela dos recursos do Fundo de Financiamento de Campanhas Eleitorais
(incisos III e IV) considere, para o atendimento dessas regras legais®> o nimero apurado de
representantes no dia 28.8.2017. Para as elei¢cdes subsequentes, o nimero apurado no ultimo

dia da sessdo legislativa anterior ao ano eleitoral.

E aqui também o Fundo Especial de Financiamento de Campanha diferencia-se do
Fundo Partidario. E que este ultimo considera como pardmetros para distribuigdo entre os
partidos politicos tdo somente a participacao partidaria na Camara dos Deputados, consoante
estabelece a Lei n° 9.096/1995%%: 5% distribuidos igualitariamente entre todos os partidos
politicos registrados no Tribunal Superior Eleitoral e 95% na proporc¢ao dos votos obtidos na

ultima elei¢do geral para a Camara dos Deputados.

E, frise-se, ainda assim, a participa¢do na Camara dos Deputados como critério para
distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario foi objeto da ADI n° 5.105, que mereceu

acolhimento pelo Supremo Tribunal Federal, para declarar inconstitucional a regra.

A distribui¢do dos recursos do fundo, por sua vez, nao € automatica aos candidatos e as
candidatas e depende de requerimento ao 6rgao partidario respectivo. Também aqui, se nao ha

fixacdo legal de critérios objetivos para distribuicao dos recursos entre as candidaturas, também

82 0O inciso III prevé a distribuicdo de 48% desses recursos considerando a participagdo partidaria na CAmara dos
Deputados, ou seja, o nimero de deputados federais eleitos; ja o inciso IV prevé que a distribui¢ao de 15% dos
valores do fundo considere a propor¢ao do nimero de representantes no Senado Federal.

8 Art. 41-A.
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ndo ha procedimentos estabelecidos para observancia pelos partidos demandados apds a

requisicao dos valores.

O teor da norma induz ao raciocinio de que a matéria ficard ao talante exclusivamente
do orgao partidario, quer no que diz respeito ao mérito da requisi¢do, que na verdade traduz
uma solicitacdo de recursos, sem o carater impositivo do termo “requisi¢do”, quer no que diz
respeito aos prazos de distribuicdo dos valores ou mesmo de eventual estabelecimento de

prioridades em razao da solicitagdo de recursos por numero elevado de candidaturas.

O cenario ¢ fértil para a deflagracdo de uma série de demandas judiciais em torno da
concessao ou nao dos recursos as candidaturas, inclusive na seara da eventual desfiliacdo de
candidatos ou candidatas, em razdo de preteri¢ao de acesso aos valores do Fundo Especial de

Financiamento de Campanha.

Ainda a respeito da distribui¢do dos recursos publicos nas campanhas eleitorais, ¢
importantissimo considerar o teor do que decidiu o Supremo Tribunal Federal na ADIn® 5.617,
examinada no item precedente ao tratar-se do Fundo Partidario. E que, justamente em razdo do
julgamento proferido, o Tribunal Superior Eleitoral respondeu consulta® formulada por um
grupo de parlamentares, relatora a Ministra Rosa Weber, que indagou sobre a aplicagdo do

mesmo entendimento também ao Fundo Especial de Financiamento de Campanha.

Em que pese a questdo aventada na ADI n°® 5.617 abordar com mintcia a aplicagdao dos
recursos do Fundo Partidario na proporc¢ao das candidaturas femininas registradas no pleito, in
fine, a mesma decisdo conclui no sentido de que “o minimo de recursos globais do partido

destinados a campanhas lhe seja alocado na mesma propor¢ao”.

A assertiva poderia conduzir a fixacdo de critério especifico para distribuicao de
recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha, determinando que fosse observada
a paridade percentual na aplicagdo de recursos para financiamento de campanhas de candidatas.
E mais, poderia alcangar a integralidade dos recursos aplicados em campanha pelo partido

politico e ndo apenas os fundos publicos.

E aqui caberia uma discussdao mais aprofundada sobre a aplicacdo de recursos publicos
proporcionalmente as vagas minoritarias de género e sua defini¢do, a priori, de que a minoria
de género ¢ a feminina, em um contexto em que os géneros tendem a defini¢ao legal ndo mais

concentrada em feminino e masculino e que as circunstancias faticas de dominancia de um e

8 Processo n° 060025218.2018.6000000.
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outro podem ser alteradas pelo tempo e pela maturidade politica do pais. Mas essa, certamente,

¢ uma discussao que deve ser enfrentada em outro estudo.

A obrigatoriedade do financiamento de candidaturas negras com recursos do Fundo
Especial de Financiamento de Campanha e também com recursos do Fundo Partidario®® teve
origem em consulta formulada ao Tribunal Superior Eleitoral pela Deputada Benedita Souza da
Silva Sampaio (Consulta 0600306-47), em que aquela Corte Superior deliberou no sentido da
aplicacdo das decisoes judiciais do STF na ADI n°® 5617/DF e do TSE na Consulta n° 0600252—
18/DF, determinando que os recursos publicos do Fundo Partidario e do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha devem ser repartidos entre mulheres negras e brancas na exata
proporcao das candidaturas apresentadas pelas agremiacdes. Deliberou, ademais, no sentido de
que os recursos publicos do Fundo Partidario e do FEFC devem ser destinados ao custeio das
candidaturas de homens negros na exata propor¢cdo das candidaturas apresentadas pelas
agremiacdes. Dos fundamentos do acordao lavrado pelo Tribunal Superior Eleitoral, a questao

da igualdade, diversidade e representativa esta discutida de forma magistral®¢,

A Corte Superior destaca a imposi¢do constitucional para que o Estado atue
positivamente no efetivo combate a todas as formas de preconceito e discriminagao, em favor
da reducdo das desigualdades, trazendo a baila a auséncia de integra¢ao dos negros nos espagos
de poder. Frisa a essencialidade da representacdo ampla de todos os grupos sociais no

parlamento, a justificar a implementagdo de acdes afirmativas e, mais que isso, defendendo a

85 Atualmente regulamentada pela Resolugdo TSE n° 23.665/2021.

8 I11. Igualdade, diversidade e representatividade

6. No mundo contemporaneo, a igualdade se expressa particularmente em trés dimensoes: a igualdade formal,
que funciona como prote¢do contra a existéncia de privilégios e tratamentos discriminatdrios; a igualdade
material, que corresponde as demandas por redistribui¢do de poder, riqueza e bem—estar social; e a igualdade
como reconhecimento, significando o respeito devido as minorias, sua identidade e suas diferengas. A ordem
constitucional ndo apenas rejeita todas as formas de preconceito e discriminacdo, mas também impde ao
Estado o dever de atuar positivamente no combate a esse tipo de desvio e na reducgio das desigualdades de
fato.

7. Sob o prisma da igualdade, ha um dever de integragao dos negros em espagos de poder, no¢ao que é
potencializada no caso dos parlamentos. E que a representacio de todos os diferentes grupos sociais no
parlamento ¢ essencial para o adequado funcionamento da democracia e para o aumento da legitimidade das
decisdes tomadas. Quando a representagdo politica é excludente, afeta—se a capacidade de as decisdes e politicas
publicas refletirem as vontades e necessidades das minorias sub—representadas. Para além do impacto na agenda
publica, o aumento da representatividade politica negra tem o efeito positivo de desconstruir o papel de
subalternidade atribuido ao negro no imaginario social e de naturalizar a negritude em espagos de poder.

8. O imperativo constitucional da igualdade e a no¢ao de democracia participativa plural justificam a criagdo de
acOes afirmativas voltadas a populagdo negra. No entanto, o campo de atuacdo para a efetivacdo do principio da
igualdade e o combate ao racismo nao se limita as agdes afirmativas. Se o racismo no Brasil ¢ estrutural, ¢
necessario atuar sobre o funcionamento das normas e institui¢des sociais, de modo a impedir que elas
reproduzam e aprofundem a desigualdade racial. Um desses campos ¢ a identifica¢do de casos de discriminagdo
indireta, em que normas pretensamente neutras produzem efeitos praticos sistematicamente prejudiciais a grupos
marginalizados, de modo a violar o principio da igualdade em sua vertente material. (grifou-se)
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atuacdo sobre o funcionamento das normas e institui¢des sociais para que nao reproduzam e

assim aprofundem a desigualdade racial no Brasil, com fundo estrutural.

A partir dos fundamentos que amparariam o financiamento de candidaturas negras com

recursos publicos, a mesma Corte fixa os parametros de calculo a serem observados:

V. Parametros para calculo e fiscalizagdo da destinacdo de recursos a
candidaturas de pessoas negras

14. O volume de recursos destinados a candidaturas de pessoas negras
deve ser calculado a partir do percentual dessas candidaturas dentro de
cada género, e nio de forma global. Isto ¢, primeiramente, deve—se distribuir
as candidaturas em dois grupos — homens e mulheres. Na sequéncia, deve—se
estabelecer o percentual de candidaturas de mulheres negras em relagdo ao
total de candidaturas femininas, bem como o percentual de candidaturas de
homens negros em relacdo ao total de candidaturas masculinas. Do total de
recursos destinados a cada género € que se separara a fatia minima de recursos
a ser destinada a pessoas negras desse género. (grifou-se)

Entendeu, pois, o Tribunal Superior Eleitoral, em suma, que os recursos publicos
aplicados em campanha — tanto o Fundo Partidario quanto o Fundo Especial de Financiamento
de Campanha — deveriam ser aplicados pelos partidos politicos considerando, para além da
aplicagdo obrigatoria de tais recursos no financiamento de campanhas femininas, também a

proporcionalidade de candidaturas negras registradas pelo partido politico.

Produziu o Tribunal Superior Eleitoral, entdo, decisdo que construiu novo conceito
juridico, de quota dentro da quota, ou seja, sendo obrigatorio o financiamento de campanhas
femininas com recursos publicos, em no minimo 30% dos recursos recebidos do Fundo Especial
de Financiamento de Campanha e dos recursos aplicados em campanha do Fundo Partidario,
uma vez definida tal aplicagdo, a quota estabelecida deveria observar critério adicional,
considerando agora a proporcionalidade de candidaturas negras existentes entre as candidaturas
femininas. E, em segundo momento, entre as candidaturas masculinas. Vale dizer, o primeiro
calculo, a partir da decisdo, seria aquele relacionado ao financiamento das candidaturas
femininas e o segundo aquele do financiamento de candidaturas negras, este tltimo obrigatdrio

para ambos os géneros.

Considerando, contudo, ja terem sido, a época, apresentados ao Tribunal Superior
Eleitoral os critérios de distribui¢do dos recursos publicos pelos diretdrios nacionais e ja
iniciado o periodo das convengdes partidarias, a Corte Superior Eleitoral fixou que o novo

regramento passaria a vigorar apenas nas elei¢des de 2022.

Ocorre que o Partido Socialismo e Liberdade — PSOL ingressou no Supremo Tribunal

Federal com agdo de descumprimento de preceito fundamental (ADPF 738), por meio da qual
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pleiteou fosse “reconhecida a imediata aplicacdo dos efeitos do julgamento realizado pelo E.
Tribunal Superior Eleitoral na Consulta n° 0600306-47.2019.6.00.0000”, o que foi deferido em
medida cautelar ad referendum do Plenario do STF, para determinar a imediata aplicagdao dos
incentivos as candidaturas de pessoas negras pelo Ministro Ricardo Lewandowski em 9 de
setembro de 2020. A cautelar concedida implicou na aplicagdo das novas regras ja nas eleigdes

municipais de 2020, em pleno curso da campanha eleitoral.

A medida cautelar foi entdo referendada pelo Supremo Tribunal Federal em 5 de outubro
de 2020%". Entendeu a Suprema Corte que a adogdio de politicas afirmativas incentivando a
representacdo politica de candidaturas negras iam ao encontro dos valores constitucionais da
cidadania e da dignidade humana. Entendeu, ainda, que o principio da igualdade estampado na
CRFB se realiza no seu aspecto material e ndo apenas formal, para o que a adog¢do das medidas

de financiamento de candidaturas negras com recursos publicos contribuiria.

87 Ementa: REFERENDO NA MEDIDA CAUTELAR EM ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL. POLITICAS PUBLICAS DE CARATER AFIRMATIVO. INCENTIVO A
CANDIDATURAS DE PESSOAS NEGRAS PARA CARGOS ELETIVOS. VALORES CONSTITUCIONAIS
DA CIDADANIA E DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA. IGUALDADE EM SENTIDO MATERIAL.
ORIENTACOES CONSTANTES DE RESPOSTA DO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL A CONSULTA
FORMULADA POR

PARLAMENTAR FEDERAL. APLICACAO IMEDIATA PARA AS PROXIMAS ELEICOES. NAO
INCIDENCIA DO PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE OU ANUALIDADE (ART. 16 DA CF/1988). MERO
PROCEDIMENTO QUE NAO ALTERA O PROCESSO ELEITORAL. PRECEDENTES. MEDIDA
CAUTELAR REFERENDADA.

I - Politicas publicas tendentes a incentivar a apresentacdo de candidaturas de pessoas negras aos cargos eletivos
nas disputas eleitorais que se travam em nosso Pais, ja a partir deste ano, prestam homenagem aos valores
constitucionais da cidadania e da dignidade humana, bem como a exortagdo, abrigada no predmbulo do texto
magno, de construirmos, todos, uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia
social, livre de quaisquer formas de discriminag@o.

IT - O principio da igualdade (art. 5°, caput, da CF), considerado em sua dimensdo material, pressupde a adogdo,
pelo Estado, seja de politicas universalistas, que abrangem um nimero indeterminado de individuos, mediante
acdes de natureza estrutural, seja de politicas afirmativas, as quais atingem grupos sociais determinados, de
maneira pontual, atribuindo-lhes certas vantagens, por um tempo definido, com vistas a permitir que superem
desigualdades decorrentes de situagdes historicas particulares (ADPF 186/DF, de minha relatoria). Precedentes.
[...]

IV - No caso dos autos, € possivel constatar que o TSE ndo promoveu qualquer inovagdo nas normas relativas ao
processo eleitoral, concebido em sua acepgdo estrita, porquanto ndo modificou a disciplina das convengdes
partidarias, nem os coeficientes eleitorais e nem tampouco a extensdo do sufragio universal. Apenas introduziu
um aperfeigoamento nas regras relativas a propaganda, ao financiamento das campanhas e a prestacao de contas,
todas com carater eminentemente procedimental, com o elevado proposito de ampliar a participagdo de cidadaos
negros no embate democratico pela conquista de cargos politicos.

V — Medida cautelar referendada.

ACORDAO

Acordam os Ministros do Supremo Tribunal Federal, em sessao virtual do Plenario, na conformidade da ata de
julgamentos, por maioria, referendar a liminar concedida para determinar a imediata aplicagdo dos incentivos as
candidaturas de pessoas negras, nos exatos termos da resposta do TSE a Consulta 600306-47, ainda nas eleigdes
de 2020, nos termos do voto do Relator, vencido o Ministro Marco Aurélio.
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O Supremo Tribunal Federal enfrentou, ainda, a questdo de eventual malferimento ao
principio da anualidade®® para afasta-lo, entendendo que o Tribunal Superior Eleitoral teria tdo
somente produzido aperfeigoamento nas regras relativas ao financiamento das campanhas e a
prestagdo de contas. Entendeu, ainda, que tais alteragdes teriam “carater eminentemente

procedimental”.

Aqui, em que pese a importancia da implementacdo de politicas afirmativas que
reduzam as desigualdades estruturais evidentes entre as reconhecidas minorias, hd que se
registrar que iniciativas desse porte € com esse impacto, idealmente, devem partir do poder
legislativo originario, cuja inércia acaba por produzir terreno favoravel as iniciativas judiciais
desse jaez, tdo criticadas em momento seguinte. De igual sorte, regras tdo importantes,
condicionantes do uso dos recursos publicos em campanha eleitoral, devem ser consolidadas
antes do inicio do periodo eleitoral e ndo em seu pleno curso, pois certamente ndo apenas os
critérios de distribui¢do desses recursos ja foram definidos anteriormente como
operacionalmente tais recursos ja podem ter sido entregues as campanhas eleitorais e utilizados,

o que revela um descompasso muito evidente entre norma e realidade partidaria.

E a iminéncia da aplicagdo da regra — frise-se, em pleno curso da campanha eleitoral de
2020 — exigiu do Supremo Tribunal Federal que aclarasse os procedimentos para a sua fiel
aplicag¢do, o que foi feito pelo Ministro Ricardo Lewandowski, ainda antes do referendo da

medida cautelar, em 24 de setembro daquele ano®’.

8 Art. 16. A lei que alterar o processo eleitoral entrard em vigor na data de sua publicagdo, ndo se aplicando a
eleicdo que ocorra até um ano da data de sua vigéncia.

8 Isso posto, esclareco que a cautelar anteriormente concedida devera ser cumprida com a adogdo das seguintes
as diretrizes, sem prejuizo de oportuna regulamentagido do tema por parte do TSE:

1. O volume de recursos destinados a candidaturas de pessoas negras deve ser calculado a partir do percentual
dessas candidaturas dentro de cada género, e ndo de forma global. Isto é, primeiramente, deve-se distribuir as
candidaturas em dois grupos - homens e mulheres. Na sequéncia, deve-se estabelecer o percentual de
candidaturas de mulheres negras em relag@o ao total de candidaturas femininas, bem como o percentual de
candidaturas de homens negros em relacdo ao total de candidaturas masculinas. Do total de recursos destinados a
cada género ¢ que se separard a fatia minima de recursos a ser destinada a pessoas negras desse género;

2. Ademais, deve-se observar as particularidades do regime do FEFC e do Fundo Partidario, ajustando-se as
regras ja aplicadas para calculo e fiscaliza¢@o de recursos destinados as mulheres;

3. A aplicag@o de recursos do FEFC em candidaturas femininas ¢ calculada e fiscalizada em ambito nacional.
Assim, o calculo do montante minimo do FEFC a ser aplicado pelo partido, em todo o pais em candidaturas de
mulheres negras e homens negros sera realizado a partir da aferi¢do do percentual de mulheres negras, dento do
total de candidaturas femininas, e de homens negros, dentro do total de candidaturas masculinas. A fiscalizagdo
da aplicagdo dos percentuais minimos serd realizada, apenas, no exame das prestagdes de contas do diretdrio
nacional, pelo TSE;

4. A aplicacdo de recursos do Fundo Partidario em candidaturas femininas ¢ calculada e fiscalizada em cada
esfera partidaria. Portanto, havendo aplica¢do de recursos do Fundo Partidario em campanhas, o 6rgio partidario
doador, de qualquer esfera, devera destinar os recursos proporcionalmente ao efetivo percentual (i) de
candidaturas femininas, observado, dentro deste grupo, o volume minimo a ser aplicado a candidaturas de
mulheres negras; e (ii) de candidaturas de homens negros. Nesse caso, a proporcionalidade serd aferida com base
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Em suma, os aspectos procedimentais foram delineados de forma a estabelecer que o
valor dos recursos financiadores de candidaturas de pessoas negras fosse calculado a partir do
percentual dessas candidaturas dentro de cada género. Fixou-se, ainda, que o controle e
fiscalizacdo do cumprimento da cota financiadora observasse as distingdes entre Fundo

Partidario e Fundo Especial de Financiamento de Campanha.

Aprofundando-se o exame dos esclarecimentos produzidos pelo Supremo Tribunal

Federal, exsurgem dois aspectos importantes:

Primeiro, a prevaléncia da subquota, ou seja, da obrigatoriedade de que o partido
politico primeiramente identifique o género das candidaturas existentes, de modo a observar a
obrigatoriedade da destinag@o dos recursos para o financiamento das campanhas femininas e,
em segundo momento, ja identificadas tais candidaturas, ai sim fixe a destinacdo dos recursos
segundo a proporcionalidade das candidaturas negras existentes. Dentro do género ¢ que se
estabelece a distribuicdo dos recursos entre candidaturas negras e ndo negras: entre mulheres

candidatas e entre homens candidatos.

Segundo, a fixacdo do modus operandi de apuragao do cumprimento da medida, que
difere substancialmente quando se trata de recursos do Fundo Partidario ou do Fundo Especial
de Financiamento de Campanha. E que no caso do Fundo Especial de Financiamento de
Campanha, a sua destinagdo integral ¢ para o financiamento das campanhas eleitorais, dai
porque a afericdo de cumprimento da regra pode se dar diretamente no Diretorio Nacional,
considerando os valores efetivamente recebidos dessa espécie de recursos. Essa providéncia
viabiliza que, caso em alguma das esferas do partido politico a regra ndo seja integralmente
cumprida, eventual excesso em outra esfera possa produzir a compensacao. Ou seja: do total
dos recursos efetivamente recebidos deve-se verificar se foi observada a proporcionalidade da
aplicacdo dos recursos em candidaturas negras, ja considerado o primeiro aspecto antes
ressaltado: dentro de cada género. O calculo, portanto, da mesma forma como deve ocorrer para
as candidaturas femininas, se d4 considerando todas as candidaturas do partido politico em nivel

nacional em relagdo ao total dos recursos efetivamente recebidos pelo Diretorio Nacional.

E claro que aqui € preciso registrar que ¢ responsabilidade do Diretorio Nacional
identificar com precisdo, em todas as esferas partidarias, como ocorreu a aplicagdo desses

recursos, para consolidar as informacdes de modo a que sejam refletidas corretamente em suas

nas candidaturas apresentadas no ambito territorial do 6rgdo partidario doador. A fiscalizagdo da aplicagdo do
percentual minimo sera realizada no exame das prestacdes de contas de campanha de cada 6rgdo partidario que
tenha feito a doag@o.
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proprias contas. Nao se ignore que isso exige que cada uma das esferas partidarias possua tais
informacdes também de forma precisa, as quais devem estar contempladas em suas respectivas
prestacdes de contas a Justica Eleitoral. E preciso, pois, que o partido politico atue como tnica
institui¢ao, em todas as suas esferas. Em que pese a correcdo do raciocinio, ndo se olvide
também que tal apuragdo pode ocorrer em momento muito posterior ao da efetiva aplicacdo dos
recursos, quando o Tribunal Superior Eleitoral efetivamente julgar as contas eleitorais do
diretoério nacional partidario, o que traz em si o risco de eventual san¢do pelo descumprimento
da regra se dar tardiamente, minimizando o impacto didatico que poderia alcangar ¢ a
efetividade da propria regra. Vale dizer: detectar-se que a aplica¢do dos recursos nao observou
a regra imposta pode ocorrer tdo tardiamente que seus efeitos sobre a elei¢do podem ser

irreversiveis.

O mesmo nao se pode dizer dos recursos do Fundo Partidario, eis que o financiamento
de campanhas eleitorais ¢ apenas uma das hipoteses de aplicagdo desses recursos. Assim, nao ¢
possivel aferir o cumprimento da regra dentro do Diretério Nacional em relagdo ao montante
recebido, porque no proprio Diretéorio Nacional os recursos que l& permanecem nao sao
integralmente aplicados em campanhas eleitorais. E ao distribuir esses recursos pelas diferentes
esferas partidarias, também em cada uma das esferas a decisdao de aplicacdo dos recursos em
campanhas eleitorais ndo contempla a integralidade desses recursos. Assim, € preciso aferir o
cumprimento da regra do financiamento de candidaturas negras (como também das
candidaturas femininas) dentro de cada esfera partidaria a partir do montante efetivamente

aplicado desses recursos em campanha eleitoral.

A aplicacdo dos recursos publicos no financiamento eleitoral encontra-se atualmente
disciplinada pelo Tribunal Superior Eleitoral®®, que incorporou as regras fixadas pelas decisdes
judiciais, fixando, em sintese, a obrigatoriedade do financiamento de candidaturas femininas e

de candidaturas negras, bem como o modus operandi dessa aplicagao de recursos.

A guisa de sintese, atualmente, os recursos publicos consubstanciados nos dois fundos
publicos devem financiar candidaturas femininas e de pessoas negras. Na hipdtese de
candidaturas femininas, o percentual deve considerar a propor¢do dessas candidaturas em
relacdo a soma das candidaturas masculinas e femininas do partido, ndo podendo ser inferior a
30%. Para as candidaturas de pessoas negras, o percentual deve observar a propor¢dao de

mulheres negras e nao negras do género feminino do partido e, posteriormente, de homens

% Resolugdo TSE n° 23.665/2021, que atualizou, dentre outros, os arts. 17 e 19 da Resolu¢do TSE n°
23.607/2019.
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negros e nao negros do género masculino do partido. Estabelece a norma que os percentuais de
candidaturas femininas e de pessoas negras deve ser obtido pela razao dessas candidaturas em
relagdo ao total de candidaturas da representacao do partido politico na circunscri¢ao do pleito,
variando, pois, dependendo da amplitude da elei¢do (se municipal, estadual ou nacional). Na
hipotese dos recursos do Fundo Partidario, a regularidade da aplicagio minima desses
percentuais deve ser apurada na prestagdo de contas da representacdo do partido politico na
circunscri¢ao do pleito. Na hipdtese dos recursos do Fundo Especial de Financiamento de

Campanha, a regularidade deve ser aferida diretamente na esfera nacional.

A norma regulamentar prevé, ainda, que os recursos dos fundos publicos destinados ao
custeio das campanhas femininas e de pessoas negras sejam aplicados exclusivamente nestas
campanhas, sendo ilicito o seu emprego no financiamento de outras campanhas ndo
contempladas nas cotas a que se destinam. Isso ndo impede, todavia, o pagamento de despesas
comuns com candidatos do género masculino e de pessoas nao negras; a transferéncia ao 6érgao
partidario de verbas destinadas ao custeio da sua cota-parte em despesas coletivas, desde que

haja beneficio para campanhas femininas e de pessoas negras.

Por fim, a Resoluc¢do TSE n° 23.665/2021 passou a dispor’' que os recursos do Fundo
Partidario e do Fundo Especial de Financiamento de Campanha fossem distribuidos pelos

partidos politicos até a data final para entrega da prestacao de contas parcial.

Vé-se que o novel disciplinamento fixou o marco temporal final para o repasse dos
recursos para o financiamento de candidaturas femininas e de candidaturas negras. A regra
expressa manifesto proposito de viabilizar que tais candidaturas efetivamente possam valer-se
de tais recursos em tempo habil para o financiamento de suas campanhas, a mingua de

disposic¢ao legal.

A esse proposito, € imperioso afirmar que ndo sé ha caréncia de marco legal fixado na
Lei das Eleicdes ou na Lei dos Partidos politicos para o procedimento, quanto para uma série
de outras questdoes importantes a definicdo do direcionamento desses recursos, revelando
lacunas sensiveis ao regramento da distribuicao de recursos publicos, como de resto ja se aponta

ao tratar do Fundo Especial de Financiamento de Campanha.

E de se registrar, no que se refere ao financiamento de campanha eleitoral das minorias,

ainda, a importantissima inovagao advinda da Emenda Constitucional n® 111, de 28 de setembro

9 Art. 17,§ 10 e art. 19, § 10.
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de 2021, que dispds’ que, para os fins de distribui¢io entre os partidos politicos dos recursos
do Fundo Partidario e do Fundo Especial de Financiamento de Campanha, os votos dados a
candidatas mulheres ou a candidatos negros para a Camara dos Deputados nas elei¢des
realizadas de 2022 a 2030 seriam contados em dobro, aplicando-se referida contagem tnica

VECZ.

A norma — de status constitucional — atribui elevada importancia aos votos dados a
candidatas mulheres ou a candidatos negros para a Camara dos Deputados, algando-os a
contagem em dobro, a ser considerada para a distribuicao de recursos publicos, quer do Fundo

Partidario, quer do Fundo Especial de Financiamento de Campanha.
Alguns aspectos da novel alteracdo constitucional devem ser destacados.

O primeiro diz respeito ao fato de que a alteragdo de contagem de votos diz respeito a
Cémara dos Deputados porque o numero de deputados na Camara Federal ¢ o principal critério
quer para a distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario (95% do montante), quer para a
distribuicdo dos recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (35% entre os
partidos politicos que tiverem ao menos um Deputado Federal e 48% observando a

proporcionalidade do numero de Deputados Federais de cada partido, totalizando 83%).

Segundo aspecto diz respeito a temporalidade da medida — elei¢des de 2022 a 2030 —
aspecto essencial a implementagdo de medidas de politica afirmativa. Isso porque espera-se que
a adogao de tais medidas promova alteragdes no status quo € ndo devam, de fato, ser adotadas
por tempo indeterminado. Vale dizer, ¢ preciso que as normas que as instituem prevejam,
minimamente, periodos de reavalia¢do para aferir seus efeitos e necessidades de manutengao

ou adequacao.

Terceiro aspecto diz respeito ao critério de aplicagdo por Unica vez, ou seja, a condi¢ao
de candidatura feminina e, a0 mesmo tempo, negra ndo ¢ computada duas vezes. Se ambas as

condig¢des estiverem reunidas em uma mesma pessoa, o computo se dara uma Unica vez.

Quarto aspecto importantissimo a examinar ¢ a questdio de que — ainda que
extremamente positiva — a medida surtird efeitos apenas no que se refere a distribuicao
originaria dos recursos aos diretorios nacionais e ndo destes ultimos para o financiamento
dessas campanhas diretamente. Indiretamente, sem duavida, a regra contribui para o

financiamento das campanhas minoritarias, porque as eleva a condi¢do que incrementa o

92 Art. 2°.
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montante dos recursos recebidos pelo partido politico no futuro. Mas ¢ necessario que a
regulamentacdo se estenda a definicdo objetiva e precisa dos critérios de distribui¢do dos
recursos para o financiamento das campanhas eleitorais, incentivando os mecanismos de
democracia intrapartidaria e ndo a concentracao do poder decisorio na distribui¢ao dos recursos
unicamente nas cupulas partidarias nacionais, consoante o mandamento atualmente vigente

disposto no art. 16-C, § 7°, da Lei n® 9.504/1997.

Para além de toda a regulamentagdo aqui evidenciada, contudo, o Congresso Nacional
aprovou, em abril de 2022, a Emenda Constitucional n® 117, de 5 de abril de 2022, que joga por
terra todos os esforgos judiciais e legislativos anteriores no sentido da implementagdo das
politicas afirmativas ora examinadas. A norma passa a dispor, expressamente, que o
financiamento minimo obrigatdrio de campanhas femininas, assegurado pela ADI 5617 e pela
consulta formulada ao Tribunal Superior Eleitoral, antes referida, observam a autonomia e o

interesse partidario.

A mesma Emenda Constitucional passa a dispor que os partidos politicos que nao
tenham utilizado os recursos destinados aos programas de promogao e difusdo da participacao
politica das mulheres ou cujos valores destinados a essa finalidade ndo tenham sido
reconhecidos pela Justica Eleitoral t€ém assegurada a utilizagdo desses valores nas eleigdes
subsequentes, vedada a condenagao pela Justi¢a Eleitoral nos processos de prestacao de contas
de exercicios financeiros anteriores que ainda ndo tenham transitado em julgado até a data de

promulgacao da referida Emenda Constitucional.

E, por fim, isenta de aplicagdo de sangdo de qualquer natureza, inclusive de devolucdo
de valores, multa ou suspensdao do Fundo Partidario, os partidos que ndo preencheram a cota
minima de recursos ou que ndo destinaram os valores minimos em razao de sexo e raca em

elei¢des ocorridas antes da sua promulgagao.

Sao extremamente negativos ao processo eleitoral os efeitos da Emenda Constitucional
promulgada. A uma, porque no lugar de estabelecer critérios objetivos, fortalecedores da
democracia intrapartidaria e transparentes na distribui¢do dos recursos publicos, reforca os
aspectos de autonomia e interesse partidario, unicamente. Por dbvio, ndo se descura que na
distribuigdo interna corporis de tais recursos em campanhas eleitorais as estratégias eleitorais
precisam estar presentes, mas, aos moldes em que a legislacao eleitoral determina, o poder
decisorio encontra-se concentrado nas cipulas partidarias nacionais € 0 acesso aos recursos nao
revela critérios transparentes e objetivos, ficando extremamente limitado a decisdes

concentradas de poder.
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A duas, porque, uma vez mais, faz cair por terra a aplicacdo de normas eleitorais que
regeram eleigdes anteriores e contas partidarias de exercicios findos, instaurando a inseguranga
juridica que em tudo desfavorece a correta aplicagdo de recursos para financiamento de
candidaturas de minorias — femininas e negras — pela via da anistia a quem haja descumprido
as regras de aplicacdo. E a anistia amplamente afeta tanto os investimentos em promog¢ao a
participagdo politica feminina quanto o financiamento direto de campanhas femininas e negras.

No que se refere aos dois fundos publicos de financiamento politico, as normas

regulamentares do Tribunal Superior Eleitoral®®

estabelecem a impossibilidade de repasse do
Fundo Especial de Financiamento de Campanha recebido por determinado partido a outros

partidos ou candidaturas, em razao de inexisténcia de candidatura propria ou em coligacao.

J4

Ora, se a finalidade precipua do Fundo Especial de Financiamento de Campanha ¢
justamente a aplicacdo em campanha eleitoral, ndo havendo a participagdo em campanha nao ¢

permitida a sua utilizacao, sendo o destino dos valores a devoluc¢ao ao Tesouro Nacional.

Caracteriza-se, pois, a impossibilidade de repasse dos recursos recebidos, seja por
partidos politicos ou por candidatos e candidatas, para outros prestadores de contas que nao
pertencam a mesma coligagdo e/ou que ndo estejam coligados, sejam essas circunstancias
verificadas dentro ou fora da circunscrigdo. Tais infragcdes, uma vez cometidas, caracterizam a
ilicitude na utilizagdo dos recursos ante o desvio de finalidade. Uma vez materializada a
irregularidade na aplicacdo dos recursos quando se verificar o repasse em desacordo com as
regras estabelecidas, impde-se a sua devolugdo ao Tesouro Nacional, respondendo
solidariamente com o recebedor aquele que recebeu os recursos, na medida dos recursos por

este utilizados.

E nao ha razdes para que a regulamentacao fosse distinta, pois ambos os recursos tém
por principal caracteristica a sua natureza publica, impondo-se os mesmos deveres de regular

aplicacdo e controle na sua utilizagao.
Estas as principais questdes que permeiam a constitui¢do, distribui¢do e aplicacdo dos

recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha.

4.2. Critérios partidarios para distribuicdo e aplicacio de recursos e seus efeitos sobre a

estrutura partidaria brasileira

% Resolugido TSE n° 23.665/2021.
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Uma vez caracterizada a expressividade da participacdo dos recursos publicos no
financiamento politico brasileiro e examinadas as peculiaridades de cada um dos fundos
publicos que compdem essa parcela do financiamento politico, ¢ importante analisar como
ocorreu a distribuicdo desses recursos desde a ultima elei¢do em que o financiamento

empresarial era possivel®

até as ultimas elei¢des de 2022, buscando identificar seus impactos
na estrutura partidaria nacional, considerando as mais diversas entidades partidarias em

funcionamento no Brasil.

4.2.1. Distribuicao dos fundos publicos pela Unifo entre os partidos politicos — critérios

primarios

Inicialmente, € importante observar que estdo em funcionamento no Brasil, atualmente,

trinta e dois partidos politicos, sendo importante destacar algumas particularidades.

A primeira delas ¢ que trés partidos politicos foram criados em 2015: o Novo, o Partido

da Mulher Brasileira (PMB) e a Rede.

Em 2019, o Partido Comunista do Brasil (PCdoB) incorporou o Partido Patria Livre
(PPL)*; o Patriota®® incorporou o Partido Republicano Progressista (PRP)°” e o Podemos

(PODE)*® incorporou o Partido Humanista da Solidariedade (PHS)"”.
Ainda em 2019 foi criado o partido Unidade Popular (UP).

Em 2022, o Democratas (DEM) fundiu-se ao Partido Social Liberal (PSL) para criar o

Unido Brasil.

Além disso, no periodo em andlise diversos partidos politicos alteraram a sua
denominacdo, quais sejam: o Partido Ecoldgico Nacional (PEN) passou a denominar-se Patriota
(PATRI); o Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) passou a denominar-se
apenas Movimento Democratico Brasileiro (MDB); o Partido Popular Socialista (PPS) passou
a denominar-se Cidadania; o Partido Republicano Brasileiro (PRB) passou a denominar-se
Republicanos; o Partido Social Democrata Cristao (PSDC) passou a denominar-se Democracia

Crista (DC); o Partido Trabalhista do Brasil (PTdoB) passou a denominar-se Avante; o Partido

% As elei¢des de 2014,

% PET 0601972-20.

% Antigo Partido Ecolégico Nacional (PEN).
97 PET 060195314.

% Antigo Partido Trabalhista Nacional (PTN).
“ PET 060201384,
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Trabalhista Cristdo (PTC) passou a denominar-se Agir e o Partido Trabalhista Nacional (PTN)

passou a denominar-se Podemos (PODE).

Em primeiro exame ja ¢ possivel constatar certa volatilidade nas composi¢des
partidarias nacionais, que a partir de 2015 registram a criagao de quatro partidos politicos, trés
incorporagdes, uma fusdo e oito alteragdes de denominagdo. Em um universo de 32 partidos
politicos, as alteragdes verificadas representam 50% do universo partidario em um intervalo de

apenas sete anos.

E, se por um lado, possa se aventar questoes politicas que poderiam ser apontadas como
responsaveis pelas alteragcdes verificadas no cendrio, especialmente aquelas de alteracdo de
denominagdo, as quais ndo sdo objeto desta pesquisa, esta justamente na possibilidade de acesso

ao financiamento publico que residem as alteracdes derivadas de incorporacgdes e fusdo!®.

E que a Emenda Constitucional n® 97, de 4 de outubro de 2017, estabeleceu clausulas
de desempenho que afetam diretamente o acesso dos partidos politicos aos recursos do Fundo
Partidrio, passando a dispor'®! que somente terdo direito a esses recursos, a partir das elei¢des
de 2030, os partidos politicos que, alternativamente, (i) alcancarem, nas elei¢des para a Camara
dos Deputados, no minimo, 3% dos votos validos, distribuidos em pelo menos um tergo das
unidades da Federacdo, com um minimo de 2% dos votos validos em cada uma delas; ou (ii)
tiverem elegido pelo menos quinze Deputados Federais distribuidos em pelo menos um tergo

das unidades da Federagao.

E estabeleceu regras de transi¢io a serem cumpridas até as eleigdes de 2030'%,

escalonando as clausulas de desempenho a serem cumpridas, conforme segue:

A partir das eleicoes de 2018, passou a exigir como clausula de desempenho para acesso
aos recursos publicos que os partidos politicos (1) alcangassem, nas elei¢des para a Camara dos
Deputados, no minimo, 1,5% dos votos validos, distribuidos em pelo menos um terco das

unidades da Federagdo, com um minimo de 1% dos votos validos em cada uma delas; ou (ii)

100 Afonso Arinos, em sua obra Historia e teoria dos partidos politicos no Brasil (FRANCO, 1980), traga o perfil
da evolugdo dos partidos politicos brasileiros, trazendo a tona aspectos que afirma serem tipicos na democracia
brasileira, como o personalismo, a excessiva fragmentagdo partidaria, a infidelidade partidaria, a auséncia de
homogeneidade e a indiferenga por programas partidarios. O mesmo autor real¢a que o surgimento dos partidos
politicos no Brasil foi resultado de um processo historico, iniciado em 1834 com o surgimento do Partido
Liberal, seguido pelo Partido Conservador em 1840. E possivel identificar em sua obra o que se pode denominar,
ja a época, de identidade virtual entre liberais e conservadores, a presenca de facgdes e idas e vindas entre
governo e oposi¢cdo. Remonta, pois, a génese partidaria brasileira a volatilidade constatada no periodo em
exame.

100 Art. 17, § 3°, da CRFB.

102 Art. 3°, da Emenda Constitucional n® 97/2017.
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tenham elegido pelo menos nove Deputados Federais distribuidos em pelo menos um tergo das

unidades da Federacao.

A partir das eleigdes de 2022, que (i) obtenham, nas eleigdes para a Camara dos
Deputados, no minimo, 2% dos votos validos, distribuidos em pelo menos um terco das
unidades da Federagdo, com um minimo de 1% dos votos validos em cada uma delas; ou (ii)
elejam pelo menos onze Deputados Federais distribuidos em pelo menos um terco das unidades

da Federagao.

E, por fim, na legislatura seguinte as elei¢des de 2026, que os partidos (i) alcancem, nas
eleicdes para a Camara dos Deputados, no minimo, 2,5% dos votos validos, distribuidos em
pelo menos um ter¢o das unidades da Federacdo, com um minimo de 1,5% dos votos validos
em cada uma delas; ou (ii) elejam pelo menos treze Deputados Federais distribuidos em pelo

menos um ter¢o das unidades da Federagao.

Assim, como verdadeira estratégia de sobrevivéncia financeira — para além das questdes
politicas — podem ser explicadas as alteragcdes de composi¢do partidaria, aglutinando pequenos
partidos para dar-lhes maiores chances de acesso aos recursos de financiamento politico. E essa
aglutinacdo ocorreu mediante os instrumentos juridicos possiveis no ordenamento juridico

brasileiro: a fusio e a incorporac¢do, ambos previstos na Lei dos Partidos Politicos'®.

A referida Lei, ja em seu art. 2°, estabelece que as duas estratégias sao de adogao livre,
desde que os partidos politicos tenham programas que “respeitem a soberania nacional, o
regime democratico, o pluripartidarismo e os direitos fundamentais da pessoa humana” e que

tenham obtido o registro definitivo do Tribunal Superior Eleitoral ha, pelo menos, cinco anos'%,

Para a fusdo, é imperativo que!® os partidos em fusdo elaborem projetos comuns de
estatuto e programa e que os 0rgaos nacionais de deliberacao dos respectivos partidos votem
em reunido conjunta e aprovem, por maioria absoluta, os projetos, e elejam o 6rgao de dire¢ao

nacional que promovera o registro do novo partido.

J4 na incorporagdo, o mesmo normativo juridico'®® dispde que incumbe ao partido

incorporando deliberar por maioria absoluta de votos, em seu 6rgdo nacional de deliberagao,

103 T .ei n® 9.096/1995.

104 Art. 29, § 9°, da Lei n° 9.096/1995.
105 Art. 29, § 1°, da Lei n° 9.096/1995.
106 Art. 29, § 2°, da Lei n® 9.096/1995.
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sobre a adog¢do do estatuto e do programa do partido incorporador. Apo6s esse procedimento,

elege-se o novo 6rgdo de direcao nacional.

Em qualquer das duas hipoteses — fusdo ou incorporagdo — somam-se 0os votos dos
partidos fundidos ou incorporados obtidos na tultima elei¢do geral para a Camara dos
Deputados'?’, para efeito da distribui¢do dos recursos do Fundo Partidario de que trata esta

pesquisa.

Examinemos, entdao, como ocorreu a distribuicao dos recursos publicos entre os partidos
politicos nacionais no periodo de 2014 a 2022, iniciando pelos recursos do Fundo Partidario.
Rememore-se que a distribuicdo desses recursos, consoante prescreve a Lei dos Partidos
Politicos!®®, observa distribuicdo equitativa do montante de 5% entre todos os partidos
registrados no Tribunal Superior Eleitoral que atendam as cldusulas de desempenho fixadas
pela Emenda Constitucional n® 97/2017, e 95% do montante proporcionalmente aos partidos

politicos segundo os votos obtidos na tltima elei¢ao geral para a Camara dos Deputados:

107 Art. 29, § 7°, da Lei n° 9.096/1995.
108 Tei n® 9.096/1995, art. 41-A.
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110

PAE n° 53.921/2022, Pag. n° 144

PARTIDO 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
UNIAO 7.625.60521 | 10.803.738,55 9.696.458,19 9.595.180,62 9.723.619,44 9.289.779,80 8.901.902,58 8.587.782,44 32.189.122,76
BRASIL!!!

NOVO 0,00 118.484,24 335.287,74 331.970,69 336.382,68 6.335.605,16 5.500.554,06 5.307.096,49 5.808.801,71
PCdoB112 4.421.930,87 5.195.745,68 4.283.553,55 423933429 4.295.642,48 3.377.423,98 4.178.325,70 3.463.849,10 3.844.192,42
PCB 282.910,92 519.424,37 488.758,28 483.858,76 380.605,01 0,00 0,00 0,00 0,00
PCO 263.408,34 432.039,68 365.003,92 361.380,45 334.342,52 0,00 0,00 0,00 0,00
PDT 6.267.534,98 9.260.151,65 7.879.857,53 7.905.672,53 7.631.609,09 |  10.194.458,99 8.853.052,00 7.116.744,43 8.890.566,50
leslTsRIOT 464.600,74 2.100.198,79 1.865.852,59 1.846.753,75 1.871.209,40 5.347.203,57 4.641.848,94 4.478.853,87 4.971.967,05
§H5114 1.338.017,20 2.786.465,14 2.496.161,18 2.470.437,37 2.503.273,10 0,00 0,00 0,00 0,00
PMB 0,00 86.971,23 335.287,74 332.016,07 336.382,68 0,00 0,00 0,00 0,00
MDEB15 18411.637,26 | 27.895.239.45 | 24.960.617,48 | 24.700.715,62 | 25319.54491 | 12.083.200,92 | 10.563.779.21 |  10.124.346,27 11.198.396,41
PMN 1.300.831,63 1.590.599,30 1.267.274,23 1.254.328,17 1.670.064,22 0,00 0,00 0,00 0,00
PP 1040144421 | 16.774.102,62 | 15.068.015,91 | 14911.064,39 | 15.110.134,35 | 12.173.935,60 |  10.572.783,51 9.572.077,95 10.267.997,20

199 Conversdo dos valores nominais em dolares americanos em série historica extraida dos estudos técnicos do IPEA, cuja fonte primaria é o Banco Central do Brasil -
http://www.ipeadata.gov.br/ExibeSerie.aspx?serid=31924

110 Valores obtidos diretamente das informagdes constantes na pagina de internet do Tribunal Superior Eleitoral, em https://www.tse.jus.br/partidos/contas-partidarias/fundo-
partidario-1/fundo-partidario, € posteriormente consolidados para a pesquisa. Os valores consideram as dotagdes orcamentarias da Unido e as multas que compdem o Fundo

Partidario.

11 Antigo DEM, que se fundiu ao PSL em 2022.
12 Incorporou o PPL em 2019.

113 Antigo PEN, incorporou o PRP em 2019.
114 Incorporado pelo PODE em 2019.
115 Antigo PMDB.
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ppL116 286.472,84 758.749,94 658.946,30 652.291,97 660.942,47 0,00 0,00 0,00 0,00
CI%DAN 3.524.384,69 5.326.736,61 4.510.339,53 3.985.670,88 3.579.868,40 3.614.89321 3.352.370,83 3.097.513,91 2.877.876,90
Lills 10.486.749,33 | 14.751.287,74 | 13.248.082,20 |  13.109.88501 | 12.896.75824 | 11.624.911,93 |  10.095.802,21 9.739.328,55 9.738.800,17
REPUBLI 2.905.72624 | 11.666.159,14 | 10.473.988,87 | 10.365.910,93 | 10.503.315,17 | 11.128.183,05 9.664.253,63 9.313.035,00 9.374.531,10
caNos!!?

PROS 253.048,32 7.327.078,01 4.163.078,06 4.120.213,63 5.779.255,03 4.833.080,80 4.195.421,09 4.048.262,77 4.495.671,39
PRP120 711.094,12 2.244.961 34 1.604.589,05 1.588.170,08 2.806.590,07 0,00 0,00 0,00 0,00
PRTB 676.728,76 1.555.720,75 1.356.011,59 1.361.926,70 1.132.839,21 0,00 0,00 0,00 0,00
PSB 9.577.758,90 | 16.361.750,15 |  14.697.020,93 | 14.544.161,47 | 14.651.716,36 | 12.046.531,55 | 10.462.097,29 |  10.092.629,35 11.181.609,85
PSC 4.343.810,87 6.817.901,47 5.975.372,52 5.913.664,60 6.373.149,29 423643897 3.676.838,49 3.548.077,11 3.876.915,09
PSD 9.518.434,69 | 15.597.915,15 | 14.009.795,88 | 13.864.799,28 | 14.048.967,68 | 12.744.960,04 | 11.068.878,66 | 10.677.885,17 11.828.986,96
PSDB 17.418.125,75 | 28.600.817,70 |  25.708.553,44 | 25.436.848,75 | 25.679.291,95 | 11.881.467,63 | 11.297.937,40 |  10.933.44825 12.100.656,50
pcl2! 541.462,32 1.697.692,06 1.311.521,98 1.298.108,62 1.857.660,37 0,00 0,00 0,00 0,00
UNIAO 970.713,19 2.458.595,75 1.941.450,21 1.693.065,37 2.617.100,97 | 24.937.897,16 | 21.661.869,79 | 20.891.723,16 0,00
BRASIL!22

PSOL 2.032.939,82 4.422.110,41 4.334.723 35 3.939.055,89 4.346.954,77 6.412.184,63 5.567.084,17 4.464.944,04 5.668.143,26
PSTU 411.901,67 879.005,09 767.140,27 759.370,35 769.437,73 0,00 0,00 0,00 0,00
PT 25.778.718,52 | 34.883.651,86 | 30.427.523,98 | 30.109.169,03 | 31.773.970,13 | 21.076.744,55 | 18.307.90431 | 17.647.874,65 18.392.524,77
;\2\3’ANTE 1.239.013,86 2.502.913,18 2.101.418,93 2.079.888,72 2.455208,21 4.416.797,65 3.841.598,36 3.706.983 46 4.111.415,63
PTB 6.128.57434 |  10.367.494,99 8.863.635,60 8.771.763,08 8.816.398,46 4.786.390,33 4.154.625,10 4.008.914,29 424943225
AGIR124 1.154.967,20 1.260.111,45 1.006.040,50 932.037,95 1.296.752,64 0,00 0,00 0,00 0,00

118 Incorporado ao PCdoB em 2019.

17 Antigo PPS.

118 Antigo PR.

119 Antigo PRB.

120 Incorporado pelo PATRIOTA em 2019.

121 Antigo PSDC.

122 Antigo PSL, que se fundiu com 0 DEM em 2022.
123 Antigo PTdoB.

124 Antigo PTC.
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PODE!?3 537.267,01 2.240.777,02 1.992.331,33 1.971.798,26 1.955.607.,48 7.854.132,15 7.194.845,09 6.792.417,43 7.211.230,88
PV 4.990.118,20 5.503.886,26 4.405.825,41 4.360.362,47 5.892.164,42 3.868.244,79 3.356.957,72 3.239.544,10 3.601.112,23
REDE 0,00 118.484,24 1.586.960,16 1.395.197,03 1.413.693,03 0,00 0,00 0,00 0,00
SD 3.633.799,30 7.249.015,88 6.416.459,07 6.350.298,67 6.665.314,25 4.637.634,81 4.025.389,12 3.884.262,95 4.298.521,79
TOTAL 157.899.731,26 | 262.155.976,91 | 230.602.937,51 | 227.036.371,45 | 237.485.766,25 | 208.902.101,27 | 185.136.119,27 | 174.737.594,74 190.178.472,82

125 Antigo PTN, incorporou o PHS em 2019.
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A analise dos dados coletados em perspectiva anual pode ser realizada de forma mais
clara sob o angulo dos montantes globais dos recursos do Fundo Partidario distribuidos entre
os partidos politicos nesse periodo, para demonstrar o impacto que exercem sobre cada um

deles:

Tabela 5 - Participacido percentual dos partidos politicos na distribuicio do Fundo

Partidario sem os efeitos da fusio e das incorporacdes

PARTIDO TOTAL POR %
PARTIDO em
Uss!26

UNIAO BRASIL/DEM 106.413.189,60 5,68%
NOVO 24.074.182,78 1,28%
PCdoB/incorporou PPL em 2019 37.299.998,06 1,99%
PCB 2.155.557,34 0,12%
PCO 1.756.174,92 0,09%
PDT 73.999.647,71 3,95%
PATRIOTA/PEN 27.588.488,70 1,47%
PHS/incorporado pelo PODE em 2019 11.594.354,00 0,62%
PMB 1.090.657,72 0,06%
MDB/PMDB 165.257.477,55 8,82%
PMN 7.083.097,55 0,38%
PP 114.851.555,75 6,13%
PPL/incorporado ao PCdoB em 2019 3.017.403,52 0,16%
CIDADANIA/PPS 33.869.654,97 1,81%
PL/PR 105.691.605,39 5,64%
REPUBLICANOS/PRB 85.395.103,15 4,56%
PROS 39.215.109,09 2,09%
PRP/incorporado pelo Patriota em 2019 8.955.404,65 0,48%
PRTB 6.083.227,01 0,32%
PSB 113.615.275,85 6,06%
PSC 44.762.168,40 2,39%
PSD 113.360.623,51 6,05%
PSDB 169.057.147,36 9,02%
DC/PSDC 6.706.445,34 0,36%
UNIAO BRASIL/PSL 77.172.415,61 4,12%
PSOL 41.188.140,35 2,20%
PSTU 3.586.855,12 0,19%
PT 228.398.081,81 12,19%
AVANTE/PTdoB 26.455.237,99 1,41%

126 Conversdo dos valores nominais em dolares americanos em série historica extraida dos estudos técnicos do
IPEA, cuja fonte priméria ¢ o Banco Central do Brasil -
http://www.ipeadata.gov.br/ExibeSerie.aspx?serid=31924
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PTB 60.147.228,42 3,21%
AGIR/PTC 5.649.909,75 0,30%
PODE/PTN, incorporou o PHS em 2019 37.750.406,65 2,01%
PV 39.218.215,60 2,09%
REDE 4.514.334,47 0,24%
SD 47.160.695,84 2,52%

1.874.135.071,47 100,00%

Ao examinar-se a participagdo percentual de cada um dos partidos politicos sobre o
montante dos recursos do Fundo Partidario distribuidos, desconsiderando-se os efeitos da fusio
e das incorporacdes, ¢ possivel constatar que apenas oito partidos receberam mais do que 5%
do montante, mas que o montante recebido representa 59,58% do total. Ou seja, os demais vinte
e quatro partidos dividiram 40,42% do valor total e doze deles ndo atingiram sequer 1% do

valor distribuido.

Examinando-se a distribui¢do de recursos do Fundo Partidério ao longo do periodo, fica
evidente a concentragdo desses recursos pelas maiores estruturas partidarias, em detrimento das
demais composigdes. O volume de recursos passivel de destinagdo aos demais ap6s a retengao
dos oito maiores partidos politicos ndo chega a 41%. Se a destinacdo fosse equivalente entre os
vinte e quatro partidos restantes (o que ndo ocorre) o percentual para cada partido alcangaria

irrisorios 1,68%.

Os oito partidos politicos que mais receberam recursos do Fundo Partidario sdo, pela

ordem, considerado o total dos valores recebidos entre 2014 € 2022:

Tabela 6 - Partidos politicos que receberam o maior montante de recursos do Fundo

Partidario entre 2014 e 2022 — sem os efeitos da fusido e das incorporacoes

PARTIDO TOTAL POR PARTIDO %
Em US$'?’
PT 228.398.081,81 12,19%
PSDB 169.057.147,36  9,02%
MDB/PMDB 165.257.477,55  8,82%
PP 114.851.555,75  6,13%
PSB 113.615.275,85  6,06%
PSD 113.360.623,51  6,05%
UNIAO BRASIL/DEM, que se fundiu com o PSL em 2022 106.413.189,60  5,68%
PL/PR 105.691.605,39  5,64%

127 Conversdo dos valores nominais em doélares americanos em série historica extraida dos estudos técnicos do
IPEA, cuja fonte priméria ¢ o Banco Central do Brasil -
http://www.ipeadata.gov.br/ExibeSerie.aspx?serid=31924
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Os valores recebidos pelos oito maiores totalizam US$ 1.116.644.956,81.

Mas ¢ importante examinar as mesmas informagdes sobre outra 6tica. Se considerarmos
a distribui¢ao dos recursos do Fundo Partidario no mesmo periodo j4 com os efeitos da fusao e
das incorporagdes, ou seja, considerando-se os valores recebidos pelos partidos fundidos ou

incorporados ja na nova configuracdo politica, tem-se:
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9
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PARTIDO 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
UNIAO BRASIL130 8.596.318,39 | 13.262.334,31 | 11.637.908,40 | 11.288.245,99 | 12.340.720,42 | 34.227.676,96 | 30.563.772,37 | 29.479.505,60 | 32.189.122,76
NOVO 0,00 118.484,24 335.287,74 331.970,69 336.382,68 6.335.605,16 5.500.554,06 5.307.096,49 5.808.801,71
PCdoBBl 4.708.403,70 5.954.495,62 4.942.499,85 4.891.626,26 4.956.584,95 3.377.423,98 4.178.325,70 3.463.849,10 3.844.192,42

PCB 282.910,92 519.424,37 488.758,28 483.858,76 380.605,01 0,00 0,00 0,00 0,00

PCO 263.408,34 432.039,68 365.003,92 361.380,45 334.342,52 0,00 0,00 0,00 0,00

PDT 6.267.534,98 9.260.151,65 7.879.857,53 7.905.672,53 7.631.609,09 | 10.194.458,99 8.853.052,00 7.116.744,43 8.890.566,50
PATRIOTABZ 1.175.694,85 4.345.160,13 3.470.441,64 3.434.923,83 4.677.799,47 5.347.203,57 4.641.848,94 4.478.853,87 4.971.967,05
PMB 0,00 86.971,23 335.287,74 332.016,07 336.382,68 0,00 0,00 0,00 0,00

MDB133 18.411.637,26 | 27.895.239,45 | 24.960.617,48 | 24.700.715,62 | 25.319.544,91 | 12.083.200,92 | 10.563.779,21 | 10.124.346,27 | 11.198.396,41

PMN 1.300.831,63 1.590.599,30 1.267.274,23 1.254.328,17 1.670.064,22 0,00 0,00 0,00 0,00

PP 10.401.444,21 | 16.774.102,62 | 15.068.015,91 | 14.911.064,39 | 15.110.134,35 | 12.173.935,60 | 10.572.783,51 9.572.077,95 | 10.267.997,20
CIDADANIA134 3.524.384,69 5.326.736,61 4.510.339,53 3.985.670,88 3.579.868,40 3.614.893,21 3.352.370,83 3.097.513,91 2.877.876,90
PL135 10.486.749,33 | 14.751.287,74 | 13.248.082,20 | 13.109.885,01 | 12.896.758,24 | 11.624.911,93 | 10.095.802,21 9.739.328,55 9.738.800,17

128 Conversdo dos valores nominais em dolares americanos em série historica extraida dos estudos técnicos do IPEA, cuja fonte primaria é o Banco Central do Brasil -
http://www.ipeadata.gov.br/ExibeSerie.aspx?serid=31924

129 Valores obtidos diretamente das informagdes constantes na pagina de internet do Tribunal Superior Eleitoral, em https://www.tse.jus.br/partidos/contas-partidarias/fundo-
partidario-1/fundo-partidario, e posteriormente consolidados para a pesquisa. Os valores consideram as dota¢des or¢amentarias da Unido e as multas que compdem o Fundo
Partidario.

130 Antigos DEM e PSL, fundidos em 2022.

131 Incorporou o PPL em 2019.

132 Antigo PEN, incorporou o PRP em 2019.

133 Antigo PMDB.

134 Antigo PPS.

135 Antigo PR.
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REPUBLICANOS 36 2.905.726,24 | 11.666.159,14 | 10.473.988,87 | 10.365.910,93 | 10.503.315,17 | 11.128.183,05 | 9.664.253,63 | 9.313.035,00 | 9.374.531,10
PROS 253.048,32 | 7.327.078,01 | 4.163.078,06 | 4.120.213,63 | 5.779.255,03 | 4.833.080,80 | 4.195.421,09 | 4.048.262,77 | 4.495.671,39
PRTB 676.728,76 | 1.555.720,75 | 1.356.011,59 | 1.361.926,70 | 1.132.839,21 0,00 0,00 0,00 0,00
PSB 9.577.758,90 | 16.361.750,15 | 14.697.020,93 | 14.544.161,47 | 14.651.716,36 | 12.046.531,55 | 10.462.097,29 | 10.092.629,35 | 11.181.609,85
PSC 4.343.810,87 | 6.817.901,47 | 5.975.372,52 | 5.913.664,60 | 6.373.149,29 | 4.236.438,97 | 3.676.838,49 | 3.548.077,11 | 3.876.915,09
PSD 9.518.434,69 | 15.597.915,15 | 14.009.795,88 | 13.864.799,28 | 14.048.967,68 | 12.744.960,04 | 11.068.878,66 | 10.677.885,17 | 11.828.986,96
PSDB 17.418.125,75 | 28.600.817,70 | 25.708.553,44 | 25.436.848,75 | 25.679.291,95 | 11.881.467,63 | 11.297.937,40 | 10.933.448,25 | 12.100.656,50
pcl37 541.462,32 | 1.697.692,06 | 1.311.521,98 | 1.298.108,62 | 1.857.660,37 0,00 0,00 0,00 0,00
PSOL 2.032.939,82 | 4.422.110,41 | 4.334.723,35 | 3.939.055,89 | 4.346.954,77 | 6.412.184,63 | 5.567.084,17 | 4.464.944,04 | 5.668.143,26
PSTU 411.901,67 879.005,09 767.140,27 759.370,35 769.437,73 0,00 0,00 0,00 0,00
PT 25.778.718,52 | 34.883.651,86 | 30.427.523,98 | 30.109.169,03 | 31.773.970,13 | 21.076.744,55 | 18.307.904,31 | 17.647.874,65 | 18.392.524,77
AVANTE 38 1.239.013,86 | 2.502.913,18 | 2.101.418,93 | 2.079.888,72 | 2.455.208,21 | 4.416.797,65 | 3.841.598,36 | 3.706.983,46 | 4.111.415,63
PTB 6.128.574,34 | 10.367.494,99 | 8.863.635,60 | 8.771.763,08 | 8.816.398,46 | 4.786.390,33 | 4.154.625,10 | 4.008.914,29 | 4.249.432,25
AGIR'3® 1.154.967,20 | 1.260.111,45 | 1.006.040,50 932.037,95 | 1.296.752,64 0,00 0,00 0,00 0,00
PODE!40 1.875.284,21 | 5.027.242,17 | 4.488.492,51 | 4.442.235,63 | 4.458.880,58 | 7.854.132,15 | 7.194.845,09 | 6.792.417,43 | 7.211.230,88
PV 4.990.118,20 | 5.503.886,26 | 4.405.825,41 | 4.360.362,47 | 5.892.164,42 | 3.868.244,79 | 3.356.957,72 | 3.239.544,10 | 3.601.112,23
REDE 0,00 118.484,24 | 1.586.960,16 | 1.395.197,03 | 1.413.693,03 0,00 0,00 0,00 0,00
SD 3.633.799,30 | 7.249.015,88 | 6.416.459,07 | 6.350.298,67 | 6.665.314,25 | 4.637.634,81 | 4.025.389,12 | 3.884.262,95 | 4.298.521,79
TOTAL 157.899.731,26 | 262.155.976,91 | 230.602.937,51 | 227.036.371,45 | 237.485.766,25 | 208.902.101,27 | 185.136.119,27 | 174.737.594,74 | 190.178.472,82
136 Antigo PRB.
137 Antigo PSDC.
138 Antigo PTdoB.
139 Antigo PTC.

140 Antigo PTN, incorporou o PHS em 2019.
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De igual sorte, os dados coletados podem ser melhor visualizados quanto a sua

repercussdo nas estruturas partidarias quando identificado o montante de recursos do Fundo

Partidario distribuidos, neste novo cenario, para cada um dos partidos politicos, considerando-

se o total dos recursos recebidos entre 2014 e 2022:

Tabela 8 - Participacido percentual dos partidos politicos na distribuicio do Fundo

Partidario com os efeitos da fusdo e das incorporacoes

PARTIDO TOTAL POR PARTIDO em USS'#! %
UNIAO BRASIL 183.585.605,21 9,80%
NOVO 24.074.182,78 1,28%
PCdoB 40.317.401,57 2,15%
PCB 2.155.557,34 0,12%
PCO 1.756.174,92 0,09%
PDT 73.999.647,71 3,95%
PATRIOTA 36.543.893,34 1,95%
PMB 1.090.657,72 0,06%
MDB 165.257.477,55 8,82%
PMN 7.083.097,55 0,38%
PP 114.851.555,75 6,13%
CIDADANIA 33.869.654,97 1,81%
PL 105.691.605,39 5,64%
REPUBLICANOS 85.395.103,15 4,56%
PROS 39.215.109,09 2,09%
PRTB 6.083.227,01 0,32%
PSB 113.615.275,85 6,06%
PSC 44.762.168,40 2,39%
PSD 113.360.623,51 6,05%
PSDB 169.057.147,36 9,02%
DC 6.706.445,34 0,36%
PSOL 41.188.140,35 2,20%
PSTU 3.586.855,12 0,19%
PT 228.398.081,81 12,19%
AVANTE 26.455.237,99 1,41%
PTB 60.147.228,42 3,21%
AGIR 5.649.909,75 0,30%
PODE 49.344.760,64 2,63%
PV 39.218.215,60 2,09%
REDE 4.514.334,47 0,24%
SD 47.160.695,84 2,52%
TOTAL 1.874.135.071,47 100,00%

141 Conversdo dos valores nominais em doélares americanos em série historica extraida dos estudos técnicos do
IPEA, cuja fonte priméria ¢ o Banco Central do Brasil -
http://www.ipeadata.gov.br/ExibeSerie.aspx?serid=31924
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Observe-se que, com os efeitos da fusdo e das incorporagdes, a concentracdo dos
recursos ¢ majorada para 63,70% entre os, novamente, oito partidos que receberam mais do que
5% do montante. E sobe para nove os partidos politicos que receberam menos de 1% dos valores
distribuidos. Ou seja, a concentragdo de recursos desse fundo publico junto as maiores
estruturas partidarias ¢ ainda maior. Fica evidente a restri¢do de acesso a esses recursos pelos

demais vinte e quatro partidos politicos, para os quais apenas 36,30% ficam disponiveis.

Identificando-se os partidos que concentraram a maior fatia dos recursos publicos do

Fundo Partidario no periodo, tem-se:

Tabela 9 - Partidos politicos que receberam o maior montante de recursos do Fundo

Partidario entre 2014 e 2022 — com os efeitos da fusiio e das incorporacdes em US$!4?

PARTIDO TOTAL POR PARTIDO %

PT 228.398.081,81 12,19%
UNIAO BRASIL 183.585.605,21 9,80%
PSDB 169.057.147,36 9,02%
MDB 165.257.477,55 8,82%
PP 114.851.555,75 6,13%
PSB 113.615.275,85 6,06%
PSD 113.360.623,51 6,05%
PL 105.691.605,39 5,64%

O Partido dos Trabalhadores (PT) permanece sendo o Unico partido que recebeu no

143 mais do que 10% dos recursos distribuidos no periodo e o Unifio Brasil passa a ser o

periodo
segundo maior partido politico em relagdo ao montante de recursos recebidos, algando a este

posto o DEM, que antes figurava como sétimo maior partido recebedor.

Examinando a distribuicao desses recursos ano a ano ao longo do periodo compreendido
entre 2014 e 2022, o grafico de tendéncias demonstra a evolugdo da distribuicao desses recursos

entre os partidos que receberam os maiores valores:

142 Conversdo dos valores nominais em doélares americanos em série historica extraida dos estudos técnicos do
IPEA, cuja fonte priméaria € o Banco Central do Brasil -
http://www.ipeadata.gov.br/ExibeSerie.aspx?serid=31924

143 Somados os recursos recebidos em cada ano entre 2014 e 2022.
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Grafico 3 — Evolucao da distribuicao de recursos do Fundo Partidario entre as maiores

estruturas partidarias
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Fica evidente no exame da representacdo grafica que todos os maiores partidos
receberam um acréscimo de recursos do Fundo Partidario em 2015 e em 2016 sofreram uma
pequena reducdo desses valores, mantendo-se estaveis em 2017. A partir de entdo, em 2018,
PT, PSDB ¢ MDB entraram em declinio ¢ PP, PSB, PL ¢ PSD mantiveram-se relativamente
estaveis até o final do periodo. Unido Brasil, resultante da fusdo entre DEM e PSL, apresenta

acréscimo vertiginoso.

Por certo, as questdes politicas que permearam 2018, que culminou com a elei¢cao do
presidente Jair Bolsonaro e de diversos de seus seguidores no parlamento podem responder por

variagdes tao significativas, questdes que merecem ser aprofundadas em outra pesquisa.

A andlise pode ser realizada ainda sob outro viés, examinando-se a participacao
percentual de cada um dos partidos em relagdo ao montante dos recursos distribuidos em cada
um dos anos, o que traz um elemento adicional a compreensdo da tendéncia evolutiva dos

recursos dentro das estruturas partidarias:

Tabela 10 - Representatividade dos recursos alocados para os maiores partidos em

relaciio ao total de recursos distribuidos do Fundo Partidario no periodo de 2014-2022

PARTIDO 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
PT 16,33 13,31 13,19 13,26 13,38 10,09 9,89 10,10 9,67
UNIAO BRASIL 5,44 5,06 5,05 4,97 520 16,38 16,51 16,87 16,93
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PSDB 11,03 10,91 11,15 11,20 10,81 5,69 6,10 6,26 6,36
MDB 11,66 10,64 10,82 10,88 10,66 5,78 5,71 5,79 5,89
PP 6,59 6,40 6,53 6,57 6,36 5,83 5,71 5,48 5,40
PSB 6,07 6,24 6,37 6,41 6,17 5,77 5,65 5,78 5,88
PSD 6,03 5,95 6,08 6,11 5,92 6,10 5,98 6,11 6,22
PL 6,64 5,63 5,74 5,77 5,73 5,56 5,45 5,57 5,12

Observe-se que o Partido dos Trabalhadores, que em 2014 respondia por 16,33% dos
recursos do Fundo Partidario, seguido de perto por PSDB e MDB, ao final do periodo deste
estudo detém 9,67% desses recursos. Mas ha que se registrar que, em que pese a queda
importante de representatividade do PT nos recursos distribuidos do Fundo Partidario, ainda
representam a segunda maior fatia deles. J4 PSDB e MDB apresentam queda importante na
participagdo percentual no montante dos recursos distribuidos: de aproximadamente 11%
representam atualmente 6,36% e 5,89%, respectivamente. Nao ha variagdes significativas a

serem registradas entre as quatro maiores estruturas partidarias restantes (PP, PSB, PSD e PL).

Por outro lado, os nove partidos politicos que concentraram a menor fatia de recursos
no periodo, considerando o total de recursos recebidos do Fundo Partidario entre 2014 e 2022,
e que ndo alcancaram 1% do montante, receberam US$ 38.626.259,21, o que significa apenas

2,06% do total:

Tabela 11 - Partidos politicos que receberam o menor montante de recursos do Fundo

Partidario entre 2014 e 2022 — com os efeitos da fusiio e das incorporacdes em US$!#4

PARTIDO TOTAL POR PARTIDO %
PMN 7.083.097,55 0,38%
DC 6.706.445,34 0,36%
PRTB 6.083.227,01 0,32%
AGIR 5.649.909,75 0,30%
REDE 4.514.334,47 0,24%
PSTU 3.586.855,12 0,19%
PCB 2.155.557,34 0,12%
PCO 1.756.174,92 0,09%
PMB 1.090.657,72 0,06%

14 Conversdo dos valores nominais em doélares americanos em série historica extraida dos estudos técnicos do
IPEA, cuja fonte priméria ¢ o Banco Central do Brasil -
http://www.ipeadata.gov.br/ExibeSerie.aspx?serid=31924
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Se considerarmos os valores recebidos em cada ano no periodo compreendido entre
2014 2022, o grafico de tendéncias demonstra a evolucdo da distribuigdo desses recursos entre

os partidos que receberam menos de 1% do montante global:

Grafico 4 — Evolucao da distribuicao de recursos entre as menores estruturas

partidarias
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Ao examinar-se a participacdo percentual de cada um dos partidos em relagdo ao
montante dos recursos distribuidos em cada um dos anos, ¢ possivel decifrar a tendéncia

evolutiva dos recursos dentro das estruturas partidarias:

Tabela 12 - Representatividade dos recursos alocados para os menores partidos em

relaciio ao total de recursos distribuidos do Fundo Partidario no periodo de 2014-2022

PARTIDO 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
PMN 0,82 0,61 0,55 0,55 0,70 0,00 0,00 0,00 0,00
DC 0,34 0,65 0,50 0,57 0,78 0,00 0,00 0,00 0,00
PRTB 0,43 0,59 0,59 0,60 0,48 0,00 0,00 0,00 0,00
AGIR 0,73 0,48 0,44 0,41 0,55 0,00 0,00 0,00 0,00
REDE 0,00 0,05 0,69 0,61 0,60 0,00 0,00 0,00 0,00
PSTU 0,26 0,34 0,33 0,33 0,32 0,00 0,00 0,00 0,00
PCB 0,12 0,18 0,20 0,21 0,16 0,00 0,00 0,00 0,00
PCO 0,09 0,17 0,16 0,16 0,14 0,00 0,00 0,00 0,00
PMB 0,00 0,03 0,15 0,15 0,14 0,00 0,00 0,00 0,00
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E aqui verifica-se o efeito pratico da Emenda Constitucional n® 97/2017. A partir do ano
eleitoral de 2018 nenhum desses partidos consegue cumprir as cldusulas de desempenho para
ter acesso aos recursos do Fundo Partidario e deixam de recebé-lo. Veja que a estrutura minima
que esses partidos possuem e a pouca representatividade parlamentar ja ndo lhes permite
alcangar sequer 1% desses recursos no periodo que antecede os efeitos praticos da medida
constitucional. Mas, a partir dela, o acesso resta totalmente impedido. Sob qualquer angulo que
os dados de distribuicao desses recursos sejam examinados, fica evidente a limita¢ao de acesso
aos recursos do Fundo Partidario pelas menores estruturas, que se agrava ainda mais a partir de

2018.

Ao analisar a distribui¢do de recursos do Fundo Partidario entre 2014 e 2022 entre os
partidos politicos que se situam na faixa intermediaria de acesso a esses recursos — quatorze
partidos cuja participacdo total no montante de recursos durante todo o periodo circunscreveu-
se entre 1 e 5% - observa-se que esses partidos sdo responsaveis pelo acesso a 34,24% dos

recursos no periodo, ou seja, US$ 641.691.439,84. Veja-se:

Tabela 13 - Partidos politicos que receberam os valores intermediarios de recursos do

Fundo Partidario entre 2014 e 2022 — com os efeitos da fusiao e das incorporacdes em

US$145
PARTIDO TOTAL POR PARTIDO %
REPUBLICANOS 85.395.103,15 4,56%
PDT 73.999.647,71 3,95%
PTB 60.147.228,42 3,21%
PODE 49.344.760,64 2,63%
SD 47.160.695,84 2,52%
PSC 44.762.168,40 2,39%
PSOL 41.188.140,35 2,20%
PCdoB 40.317.401,57 2,15%
PV 39.218.215,60 2,09%
PROS 39.215.109,09 2,09%
PATRIOTA 36.543.893,34 1,95%
CIDADANIA 33.869.654,97 1,81%
AVANTE 26.455.237,99 1,41%
NOVO 24.074.182,78 1,28%

145 Conversdo dos valores nominais em doélares americanos em série historica extraida dos estudos técnicos do
IPEA, cuja fonte priméria ¢ o Banco Central do Brasil -
http://www.ipeadata.gov.br/ExibeSerie.aspx?serid=31924
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Em cada um dos anos do periodo compreendido entre 2014 e 2022, o grafico de
tendéncias demonstra a evolucdo da distribuicdo desses recursos entre os partidos que foram

responsaveis pelo acesso intermedidrio a esses recursos:

Grafico 5 — Evolucao da distribuicio de recursos entre as estruturas partidarias

intermediarias
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Em que pese algumas variagdes identificadas na projecdo, vé-se que elas ndo sdo
significativas ao ponto de descaracterizar o comportamento dessas estruturas intermedidrias no
acesso aos recursos do Fundo Partidario. Ao final do periodo, ndo ha significativas variagdes

que afetem o enquadramento dessas estruturas como de nivel intermediario.

Em relagdo aos recursos recebidos a cada ano no periodo de 2014 a 2022, a
representatividade percentual de cada um dos partidos em relagdo ao montante dos recursos
distribuidos auxilia a compreensdo da tendéncia evolutiva dos recursos dentro dessas estruturas

partidarias:

Tabela 14 — Representatividade percentual dos recursos distribuidos do Fundo

Partidario para as estruturas partidarias intermediarias — 2014 a 2022

PARTIDO 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
REPUBLICANOS 1,84 4,45 4,54 4,57 4,42 5,33 5,22 5,33 4,93
PDT 3,97 3,53 3,42 3,48 3,21 4,88 4,78 4,07 4,67
PTB 3,88 3,95 3,84 3,86 3,71 2,29 2,24 2,29 2,23
PODE 1,19 1,92 1,95 1,96 1,88 3,76 3,89 3,89 3,79
SD 2,30 2,77 2,78 2,8 2,81 2,22 2,17 2,22 2,26
PSC 2,75 2,6 2,59 2,6 2,68 2,03 1,99 2,03 2,04
PSOL 1,29 1,69 1,88 1,73 1,83 3,07 3,01 2,56 2,98
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PCdoB 2,98 2,27 2,14 2,15 2,09 1,62 2,26 1,98 2,02
PV 3,16 2,1 191 1,92 2,48 1,85 1,81 1,85 1,89
PROS 0,16 2,79 1,81 1,81 2,43 2,31 2,27 2,32 2,36
PATRIOTA 0,74 1,66 1,5 1,51 1,97 2,56 2,51 2,56 2,61
CIDADANIA 2,23 2,03 1,96 1,76 1,51 1,73 1,81 1,77 1,51
AVANTE 0,78 0,95 0,91 0,92 1,03 2,11 2,08 2,12 2,16
NOVO 0,00 0,05 0,15 0,15 0,14 3,03 2,97 3,04 3,05

Nas estruturas partiddrias intermediarias, mesmo sob o angulo de exame percentual de
projecao, ¢ possivel observar que, embora ndo tenham acessado recursos em montante
proporcional tao representativo se comparados aos recursos recebidos pelas maiores estruturas

partidarias, mantiveram-se em patamar intermedidrio sem grandes variagoes.

E aqui ¢ importante destacar que na faixa intermedidria de acesso aos recursos
concentram-se os partidos que incorporaram outros partidos menores, para manterem-se com
acesso aos recursos do Fundo Partidario, atendendo as clausulas de desempenho fixadas na

Emenda Constitucional n® 97/2017.

Contudo, observa-se que o PCdoB, que incorporou o PPL em 2019, ainda assim
apresenta ligeira queda na participagdo proporcional de acesso aos recursos do Fundo Partidario

nos anos de 2019, 2021 e 2022, conquanto tenha mantido o acesso a esses recursos.

Ja Patriota, que incorporou o PEN, e PODE, que incorporou o PHS, ambos em 2019,
além de manterem o acesso aos recursos, apresentaram significativo acréscimo no percentual
de representatividade no recebimento do Fundo Partidario no periodo que se sucedeu as

incorporagdes.

Apds examinar o quanto esses recursos representam em cada uma das estruturas
partidarias vigentes no Brasil, a compreensdo da importancia e significado dessa distribuicao
durante o periodo de 2014 a 2022 exige, ainda, que se examine a evolugdo da totalidade dos

recursos do Fundo Partidario distribuidos:

Tabela 15 — Recursos do Fundo Partidario distribuidos aos partidos politicos no periodo

2014-2022 em US$46

Ano Valor

146 Conversdo dos valores nominais em doélares americanos em série historica extraida dos estudos técnicos do
IPEA, cuja fonte primaria ¢ o Banco Central do Brasil -
http://www.ipeadata.gov.br/ExibeSerie.aspx?serid=31924
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2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020

2021

2022

TOTAL

157.899.731,26

262.155.976,91

230.602.937,51

227.036.371,45

237.485.766,25

208.902.101,27

185.136.119,27

174.737.594,74

190.178.472,82

1.874.135.071,48

Graficamente, € possivel verificar melhor essa evolugdo:

Grafico 6 — Evolucao dos recursos do Fundo Partidario distribuidos — 2014 a 2022
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Se examinada, ano a ano, a distribuicdo desses montantes entre os partidos politicos, €

possivel verificar-se que no ano que marcou a extingao das doagdes de pessoas juridicas como

financiadoras de partidos politicos e de elei¢cdes no Brasil, o acréscimo de recursos do Fundo

Partidario ¢ de expressivos 66,03%. A medida demonstra o aporte efetivo de recursos pelo Poder

Publico, em evidente tentativa de substituicdo aos recursos antes ofertados pelas empresas,

143



PAE n° 53.921/2022, Pag. n° 161

expressando de forma tacita, mas inconteste, o quanto o financiamento empresarial foi relevante

no financiamento politico nacional até as elei¢des de 2014.

Nos anos que se seguiram, as variacdes nao sao tao expressivas e podem ser melhor

visualizadas na tabela abaixo:

Tabela 16 — Evolu¢io percentual dos recursos do Fundo Partidario distribuidos aos

partidos politicos no periodo 2014-2022147

Ano Valor total em USS'#® Percentual de evolugéo
2014 157.899.731,26

2015 262.155.976,91 66,03%
2016 230.602.937,51 -12,04%
2017 227.036.371,45 -1,55%
2018 237.485.766,25 4,60%
2019 208.902.101,27 -12,04%
2020 185.136.119,27 -11,38%
2021 174.737.594,74 -5,62%
2022 190.178.472,82 8,84%

Os recursos do Fundo Partidario, contudo, ndo sdo os inicos recursos responsaveis pelo

financiamento politico no Brasil.

Conforme examinado no capitulo anterior, em 2018, ano em que foram realizadas, no
Poder Executivo, elei¢des presidenciais e de Governo nos Estados e, no Poder Legislativo, para
o Senado da Republica, Camara dos Deputados e Assembleias Legislativas, ocorreu a criagao
do Fundo Especial de Financiamento de Campanha, com a expressiva cifra de US$

469.653.940,93.

Observe-se, neste aspecto, que o acréscimo vultoso de recursos publicos, caracterizados
inicialmente pelo Fundo Partidario, alterou sensivelmente a participagdo politica do Estado no
financiamento partidario e de campanha eleitoral. Mas a opg¢ao estatal se viu ainda majorada
expressivamente pela criacdo do novo fundo publico, especifico para financiar a campanha
eleitoral de 2018. Se comparada aquela do Fundo Partidario no mesmo ano (US$
237.485.766,25), a cifra do aporte exclusivo para o financiamento de campanha eleitoral

consubstanciada no Fundo Especial de Financiamento de Campanha representou acréscimo de

147 Em anexo a esta pesquisa, todos os estudos analiticos de evolugdo na distribui¢do de recursos do Fundo

Partidario em relagdo a cada um dos partidos politicos no periodo de 2014 a 2022 (Apéndices A e B).

148 Conversdo dos valores nominais em ddlares americanos em série historica extraida dos estudos técnicos do
IPEA, cuja fonte priméaria ¢ o Banco Central do Brasil -
http://www.ipeadata.gov.br/ExibeSerie.aspx?serid=31924
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97,76%, ou seja, quase o dobro dos recursos publicos que ja eram investidos no financiamento

de campanhas pelo Estado foram aplicados em 2018.

Os critérios para distribui¢do desses recursos aos partidos politicos, rememore-se,
observa instrumento similar ao da distribuicao de recursos do Fundo Partidario, embora um
pouco mais complexa'*’: 2% divididos igualitariamente entre todos os partidos com estatutos
registrados no Tribunal Superior Eleitoral; 35% divididos entre os partidos que tenham pelo
menos um representante na Camara dos Deputados, na propor¢do do percentual de votos por
eles obtidos na Ultima eleicdo geral para a Camara dos Deputados; 48% divididos entre os
partidos, na propor¢ao do nimero de representantes na Camara dos Deputados, consideradas as
legendas dos titulares e 15% divididos entre os partidos, na propor¢io do nimero de

representantes no Senado Federal, consideradas as legendas dos titulares.

A distribuic@o dos novos recursos — que vieram se somar aos ja existentes — pode ser

observada na tabela abaixo:

Tabela 17 - Distribuicio de recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha

em 2018 em US$!S?

PARTIDO 2018 %

UNIAO BRASIL/DEM 23.945.892,61 5,10%
NOVO 268.373,68 0,06%
PCdoB/incorporou PPL em 2019 8.358.766,77 1,78%
PCB 268.373,68 0,06%
PCO 268.373,68 0,06%
PDT 16.823.298,24 3,58%
PATRIOTA/PEN 2.719.317,25 0,58%
PHS/incorporado pelo PODE em 2019 4.943.514,23 1,05%
PMB 268.373,68 0,06%
MDB/PMDB 63.207.895,05 13,46%
PMN 1.062.705,80 0,23%
PP 35.856.528,89 7,63%
PPL/incorporado ao PCdoB em 2019 268.373,68 0,06%
CIDADANIA/PPS 7.991.681,55 1,70%
PL/PR 30.968.514,31 6,59%
REPUBLICANOS/PRB 18.330.482,44 3,90%
PROS 7.149.129,81 1,52%

149 Art. 16-D, da Lei n° 9.504/1997.
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PRP/incorporado pelo Patriota em 2019 1.497.370,40 0,32%
PRTB 1.038.487.87 0,22%
PSB 32.505.896,92 6,92%
PSC 9.828.112,80 2,09%
PSD 30.653.297,24 6,53%
PSDB 50.864.351,09 10,83%
DC/PSDC 1.133.009,52 0,24%
UNIAO BRASIL/PSL 2.518.488,45 0,54%
PSOL 5.864.606,45 1,25%
PSTU 268.373,68 0,06%
PT 58.082.219,23 12,37%
AVANTE/PTdoB 3.403.794,17 0,72%
PTB 17.038.089,31 3,63%
AGIR/PTC 1.733.425,13 0,37%
PODE/PTN, incorporou o PHS em 2019 9.882.578,22 2,10%
PV 6.743.193,05 1,44%
REDE 2.917.890,81 0,62%
SD 10.981.161,24 2,34%
Up 0,00 0,00%
TOTAL 469.653.940,93

De forma muito similar, em que pese a ligeira distingdo dos critérios de distribuicao,
aqui também se verifica que os oito partidos politicos que receberam maior aporte de recursos
dessa natureza, acima de 5% do montante, concentram 69,43% dos recursos do Fundo Especial
de Financiamento de Campanha, restando apenas 30,57% para distribui¢do entre os demais

vinte e quatro partidos em funcionamento no pais.

Ou seja, a concentracao de recursos publicos, agora pela via do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha, junto as maiores estruturas partidarias permanece bastante
evidente. O padrdo de distribui¢do ndo se altera, em que peses ser o fundo publico de natureza

distinta:

Tabela 18 — Partidos politicos que receberam o maior montante de recursos do Fundo

Especial de Financiamento de Campanha em 2018 em US$!5!

PARTIDO 2018 %
MDB/PMDB 63.207.895,05 13,46%
PT 58.082.219,23 12,37%
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PSDB 50.864.351,09 10,83%
partido politico 35.856.528,89 7,63%
PSB 32.505.896,92 6,92%
PL/PR 30.968.514,31 6,59%
PSD 30.653.297,24 6,53%
UNIAO BRASIL/DEM 23.945.892,61 5,10%
TOTAL 326.086.613,34

Para as elei¢des de 2020, os recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha
foram de US$ 394.692.351,13 e a distribuicdo entre os partidos politicos ocorreu da seguinte

forma:

Tabela 1- - Distribuicao de recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha

em 2020 em US$!52

PARTIDO 2020 %

UNIAO BRASIL/DEM 23.432.010,37 5,94%
NOVO 7.091.854,47 1,80%
PCdoB/incorporou PPL em 2019 6.001.369,39 1,52%
PCB 239.207,48 0,06%
PCO 239.207,48 0,06%
PDT 20.038.508,89 5,08%
PATRIOTA/PEN 6.815.500,12 1,73%
PHS/incorporado pelo PODE em 2019 0,00 0,00%
PMB 239.207,48 0,06%
MDB/PMDB 28.754.682,71 7,29%
PMN 1.138.945,22 0,29%
PP 27.283.683,43 6,91%
PPL/incorporado ao PCdoB em 2019 0,00 0,00%
CIDADANIA/PPS 6.948.431,75 1,76%
PL/PR 22.813.466,47 5,78%
REPUBLICANOS/PRB 19.518.321,37 4,95%
PROS 7.212.817,98 1,83%
PRP/incorporado pelo Patriota em 2019 0,00 0,00%
PRTB 239.207,48 0,06%
PSB 21.246.979,74 5,38%
PSC 6.447.066,65 1,63%
PSD 26.935.145,57 6,82%
PSDB 25.302.001,94 6,41%
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DC/PSDC 780.707,53 0,20%
UNIAO BRASIL/PSL 38.683.118,00 9,80%
PSOL 7.881.321,33 2,00%
PSTU 239.207,48 0,06%
PT 39.042.925,76 9,89%
AVANTE/PTdoB 5.454.297,61 1,38%
PTB 9.049.764,74 2,29%
AGIR/PTC 1.842.312,85 0,47%
PODE/PTN, incorporou o PHS em 2019 15.122.411,81 3,83%
PV 3.975.895,50 1,01%
REDE 5.514.219,84 1,40%
SD 8.929.345,17 2,26%
UP 239.207,48 0,06%
TOTAL 394.692.351,13 100,00%

Em 2020, dez partidos passam a receber mais do que 5% do montante dos recursos
distribuidos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha. Juntos, eles totalizam 69,30%
dos recursos em um total de US$ 273.532.522,88, restando 30,70% para distribuigdo entre os

doze partidos restantes:

Tabela— 20 - Partidos politicos que receberam o maior montante de recursos do Fundo

Especial de Financiamento de Campanha em 2020 em US$'53

PARTIDO 2020 %

PT 39.042.925,76 9,89%
UNIAO BRASIL (antigo PSL, que se fundiu com o DEM em 2022) 38.683.118,00 9,80%
MDB (antigo PMDB) 28.754.682,71 7,29%
PP 27.283.683,43 6,91%
PSD 26.935.145,57 6,82%
PSDB 25.302.001,94 6,41%
UNIAO BRASIL (antigo DEM, que se fundiu com o PSL em 2022) 23.432.010,37 5,94%
PL (antigo PR) 22.813.466,47 5,78%
PSB 21.246.979,74 5,38%
PDT 20.038.508,89 5,08%

Vé-se que o padrdo de concentracdo no acesso aos recursos publicos também nesse

periodo mantém-se bastante evidente.
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Mas ¢ em 2022, o terceiro periodo eleitoral de distribui¢do dos recursos do Fundo

Especial de Financiamento de Campanha, que se constata o maior volume de recursos

distribuidos:

Tabela 21 - Distribuicao de recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha

em 2022 em US$!54

PARTIDO 2022 %
UNIAO BRASIL/DEM 146.756.935,66 15,28%
NOVO 17.286.150,63 1,80%
PCdoB/incorporou PPL em 2019 15.528.206,83 1,62%
PCB 600.400,76 0,06%
PCO 600.400,76 0,06%
PDT 48.710.465,14 5,07%
PATRIOTA/PEN 18.387.227,47 1,91%
PHS/incorporado pelo PODE em 2019 0,00 0,00%
PMB 600.400,76 0,06%
MDB/PMDB 69.769.981,05 7,26%
PMN 5.489.065,49 0,57%
PP 64.503.590,04 6,71%
PPL/incorporado ao PCdoB em 2019 0,00 0,00%
CIDADANIA/PPS 16.888.482,71 1,76%
PL/PR 51.916.379,28 5,40%
REPUBLICANOS/PRB 45.690.344,47 4,76%
PROS 16.657.100,48 1,73%
PRP/incorporado pelo Patriota em 2019 0,00 0,00%
PRTB 600.400,76 0,06%
PSB 51.699.601,62 5,38%
PSC 14.635.505,17 1,52%
PSD 66.333.222,87 6,91%
PSDB 61.433.528,87 6,40%
DC/PSDC 2.818.189,03 0,29%
UNIAO BRASIL/PSL 0,00 0,00%
PSOL 19.207.725,69 2,00%
PSTU 600.400,76 0,06%
PT 96.731.780,02 10,07%
AVANTE/PTdoB 13.298.192,82 1,38%
PTB 21.981.231,62 2,29%
AGIR/PTC 6.278.643,11 0,65%
PODE/PTN, incorporou o PHS em 2019 41.175.955,05 4,29%
PV 9.699.236,88 1,01%
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REDE 13.327.357,15 1,39%
SD 20.834.717,07 2,17%
UP 600.400,76 0,06%
TOTAL 960.641.220,76 100,00%

Em 2022, ¢ possivel observar, de forma muito similar as distribui¢des ocorridas em 2018
e 2020 dessa natureza de recursos, que nove partidos politicos receberam mais do que 5% do
montante dos recursos e concentraram 68,48% do total (US$ 657.855.484,53), restando apenas

31,52% dos recursos para distribuicdo entre os demais vinte e trés partidos politicos.

Os partidos que concentraram o maior volume de recursos podem ser visualizados

abaixo:

Tabela 22 - Partidos politicos que receberam o maior montante de recursos do Fundo

Especial de Financiamento de Campanha em 2022 em US$!55

PARTIDO 2022 %

UNIAO BRASIL (antigo DEM, que se fundiu com o PSL em 2022) 146.756.935,66 15,28%
PT 96.731.780,02 10,07%
MDB (antigo PMDB) 69.769.981,05 7,26%
PSD 66.333.222,87 6,91%
PP 64.503.590,04 6,71%
PSDB 61.433.528,87 6,40%
PL (antigo PR) 51.916.379,28 5,40%
PSB 51.699.601,62 5,38%
PDT 48.710.465,14 5,07%

Da analise dos dados coletados, ¢ possivel constatar que o acréscimo do volume de
recursos disponibilizado ndo altera o padrdo de distribuicdo e acesso pelos demais partidos
politicos, que se mantém bastante concentrador. Ou seja, ndo hd uma redistribui¢cdo de recursos
para contemplar um niimero maior de partidos politicos pelo aumento do volume de recursos
disponivel. O modelo permanece restritivo quando se examina as estruturas alheias ao rol dos

maiores partidos politicos.
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Essa constatacdo pode ser objetivamente visualizada se considerarmos o total dos
recursos recebidos no periodo de 2018 a 2022 do Fundo Especial de Financiamento de
Campanha. As estruturas partidarias que concentraram o maior volume de recursos recebidos

foram:

Tabela 23 - Partidos politicos que receberam o maior volume de recursos do Fundo

Especial de Financiamento de Campanha no periodo de 2018-2022 em US$!5

PARTIDO TOTAL %

UNIAO BRASIL 194.134.838,64 10,64%
PT 193.856.925,00 10,62%
MDB 161.732.558,81 8,86%
PSDB 137.599.881,90 7,54%
PP 127.643.802,35 6,99%
PSD 123.921.665,68 6,79%
PL 105.698.360,07 5,79%
PSB 105.452.478,28 5,78%

Novamente, verifica-se que oito partidos politicos no Brasil concentraram no periodo
63,01% dos recursos. O padrao de concentragdao na distribuicdo desses recursos sofre, pois,
durante todo o periodo, variagdes muito pequenas, incapazes de alterar o quadro de retencao da
maior parcela desses recursos em um nimero pequeno de partidos politicos, se considerado o

universo dos partidos atuantes no Brasil.

Demonstrado o padrao de distribui¢do de recursos do Fundo Especial de Financiamento
de Campanha junto aos partidos politicos, em outro angulo, mas ndo menos importante, ¢
importante identificar, além do quantum distribuido aos partidos politicos de per si, como esses

recursos evoluiram em termos globais nas ultimas trés eleigoes, a partir de sua criagdo em 2017:

Tabela 24 - Recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha distribuidos

aos partidos politicos no periodo 2018-2022 em US%'>’

Ano 2018 2020 2022
Montante 469.653.940,93 394.692.351,13 960.641.220,76
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Graficamente ¢ possivel visualizar melhor a magnitude desses valores:

Grafico 7 — Evolucao dos recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha —

2018 a 2022

Evolucao dos recursos do FEFC - 2018 a 2022
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Tabela 25 — Evolucio percentual dos recursos do Fundo Especial de Financiamento de

Campanha distribuidos aos partidos politicos no periodo 2018-2022 em US$'>8

Ano Valor total Percentual de evolugdo
2018 469.653.940,93
2020 394.692.351,13 -15,96%
2022 960.641.220,76 143,39%

Ao avaliar-se a evolucdo percentual dos recursos, verifica-se que em 2020 os recursos
decresceram em 15,96% para serem majorados em espantosos 143,39% nas elei¢des de 2022.
A natureza das elei¢des em cada um desses periodos pode oferecer uma explicagdo possivel
para as magnitudes tio mais expressivas em 2018 e 2022. E que essas eleigdes, ditas

159 «¢

impropriamente gerais”, sdo as eleicdes para as quais os maiores cargos sao disputados,

tanto na esfera Executiva (Presidente da Republica e Governador de Estado) quanto Legislativa
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(Senador da Republica, Deputado Federal e Deputado Estadual). E nessa ultima esfera,
justamente, encontram-se aqueles que produzirdo as regras para sua realizagdo, dentre as quais
a definicao dos montantes de recursos publicos aplicados. Historicamente, as elei¢cdes gerais
envolvem, se consideradas as candidaturas individuais, os maiores valores aplicados.
Conquanto as eleigdes municipais envolvam, quantitativamente, nimero muito superior de
candidaturas em disputa, os maiores montantes de recursos publicos aplicados concentram-se

nas elei¢des gerais, conforme acima demonstrado.

Apenas para ilustrar, na ultima eleicdo municipal de 2020 disputaram o pleito 557.678
candidatos(as) e em 2022 foram 29.262 o nimero de candidaturas concorrentes, ou seja, apenas

5,25% das candidaturas das eleigdes municipais'®

. Nao haveria razdo na matematica logica
para explicar a majoracdo tdo vultosa de recursos para financiar um nimero menor de
candidaturas, de onde se pode concluir que ndo estd na l6gica matematica a explicacdo buscada.
Antes, os numeros demonstram que o montante dos recursos disponibilizados ndo guarda
relag@o proporcional direta com o nimero de candidaturas a serem financiadas, de onde exsurge

a importancia de examinar os critérios estabelecidos para formacao desses valores e, mais

importante, para sua distribuicao e utilizagdo, dada a sua natureza eminentemente publica.

Tecidas essas consideragdes, fica evidente, dos dados coletados, que a evolugdo dos
montantes disponibilizados para distribui¢dao dos recursos do Fundo Especial de Financiamento
de Campanha ¢ muito expressiva, ao ponto de os recursos mais do que dobrarem desde a sua
primeira disponibilizacdo em 2018 para 2022. Ou seja, na toada do acréscimo de recursos
publicos na matriz mista de financiamento politico nacional, os recursos do Fundo Especial de

Financiamento de Campanha desempenham papel fundamental.

Dessa constatagdo, de evolucao significativa dos recursos publicos compondo a matriz
de financiamento politico brasileira, é oportuno demonstrar o ranking dos partidos politicos
que atualmente detém o maior volume de recursos publicos no Brasil, em cada um dos fundos

publicos financiadores:

Tabela 26 — Ranking dos partidos politicos com maior acesso ao financiamento publico

no Brasil
Partido Ranking do Fundo Ranking do Fundo Especial de Financiamento de
politico Partidario Campanha
PT 1° 2°

160 Nuiimeros extraidos da pagina de estatistica disponivel no site de internet do Tribunal Superior Eleitoral, em
https://sig.tse.jus.br/ords/dwapr/seai/r/sig-candidaturas/home?session=103936353699460.
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UNIAO BRASIL 2° 1°
PSDB 3° 4°
MDB 4° 3°
PP 5° 5°
PSB 6° 8
PSD 7° 6°
PL 8° 7

A 1identificagdo entre os partidos politicos que compdem o ranking dos oito que
receberam maior aporte de recursos'®! evidencia que, em que pese se alterarem ligeiramente
algumas posig¢des no ranking, sao os mesmos oito partidos que receberam a maci¢a parcela dos
recursos publicos para financiamento partidario e de campanha eleitoral, quer do Fundo

Partidario, quer do Fundo Especial de Financiamento de Campanha'®2,

A razdo da multicitada concentracdo de recursos publicos em poucas agremiagdes
partiddrias encontra explicagdo nos critérios legais estabelecidos para a distribuicdo desses
mesmos recursos. Verifica-se que tais critérios legais se concentram, majoritariamente, na
representacdo que as agremiagdes partidarias logram alcangar na Camara dos Deputados. E o

i de ob id id liticos'®3 bel
que taxativamente se pode observar tanto na Leil dos Partidos Politicos™®’, que estabelece os
critérios de distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario, quanto na Lei das Elei¢des'®*, que
estabelece os critérios de distribui¢do dos recursos do Fundo Especial de Financiamento de

Campanha.

Enquanto a distribui¢do dos recursos do Fundo Partidario respeita o percentual minimo
de 5% para distribuicdo igualitaria entre os partidos que atendam aos requisitos constitucionais
de acesso a esses recursos, 95% sao distribuidos na propor¢ao dos votos obtidos na tltima

eleicdo geral para a Camara dos Deputados.

Por sua vez, a distribuicdo dos recursos do Fundo Especial de Financiamento de
Campanha também privilegia a participagdo na Camara dos Deputados para distribuicdo da

maior parcela dos recursos (83%), enquanto que apenas 2% sao distribuidos de forma igualitaria

161 Para utilizar 0 mesmo pardmetro que apurou as maiores estruturas partidarias a receberem recursos do Fundo
Partidario, em percentual superior a 5%, que totalizam oito partidos politicos.

162 Em anexo a esta pesquisa, todos os estudos analiticos de evolugdo na distribui¢do de recursos do Fundo
Especial de Financiamento de Campanha em relag@o a cada um dos partidos politicos no periodo de 2018 a 2022
(Apéndice C).

163 Art. 41-A, da Lei n°® 9.096/1995.

164 Art. 16-D, Lei n°® 9.504/1997
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entre os partidos registrados no Tribunal Superior Eleitoral. Parcela residual, de 15%, observa

a participacao dos partidos no Senado Federal.

Ou seja, a distribuicdo dos recursos publicos para o financiamento partidario e de
campanha eleitoral observa — em linhas muito gerais — o resultado obtido nas urnas, mais
especifica e fortemente relacionados a um dos segmentos eletivos: a Camara dos Deputados. O
desempenho partidario, nesse aspecto, condiciona a obten¢do dos recursos que, por sua vez,

contribuem decisivamente para o alcance de resultados nas elei¢gdes que se sucedem.

Examinada a distribui¢ao primaria desses recursos, ou seja, da Unido para os diretorios
partidarios nacionais, em que resta evidenciada a concentragdo majoritaria nas grandes
estruturas partidarias, ¢ fundamental, ato continuo, examinar-se o fluxo desses recursos depois
do seu recebimento pelos diretdrios partidarios nacionais. Ou seja, quais sdo os critérios de
aplica¢do intrapartidaria desses recursos publicos no seio das agremiagdes politicas para
identificar se ha ou ndo restricdes ou limitacdes de acesso ao efetivo financiamento de partidos

politicos e processos eleitorais.

4.2.2. Critérios de aplicacdo intrapartidaria de recursos publicos fixados pelos partidos

politicos — Fundo Partidario e Fundo Especial de Financiamento de Campanha

A distribuigdo de recursos publicos para o financiamento politico observa, como se viu,
critérios legais fixados pela Lei dos Partidos Politicos — no que se refere ao Fundo Partidario —

e pela Lei das Eleicdes — no que se refere ao Fundo Especial de Financiamento de Campanha.

E como ocorre a efetiva aplicagdo desses recursos apds o seu recebimento pelas

estruturas partidarias?

No que se refere ao Fundo Partidario, a Lei dos Partidos Politicos'® confere ao partido
politico liberdade para estabelecer, em seu estatuto, sua estrutura interna, organizacao e
funcionamento !¢, Prevé, contudo, que obrigatoriamente o estatuto do partido deve prever
“critérios de distribui¢ao dos recursos do Fundo Partidario entre os 6rgdos de nivel municipal,
estadual e nacional que compdem o partido”!¢’. Mas deixa de fixar quaisquer critérios técnicos
para essa distribuicao dentro das diversas esferas partidarias, ficando, pois, ao talante de cada

um dos partidos decidir como se faré essa distribuigao.

165 1 ei n® 9.096/1995.
166 Art. 14.
167 Art. 15, VIII, da Lei n° 9.096/1995.
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Compulsando-se os estatutos partidarios registrados junto ao Tribunal Superior

1168

Eleitoral *°, ¢ possivel extrair os seguintes critérios de distribuicdo dos recursos do Fundo

Partidario:

Tabela 27 — Critérios intrapartidarios de distribuicao dos recursos do Fundo Partidario

Partido politico Critérios de distribuicio intrapartidarios

MDB!® - 20% a fundacdo partidaria, que estabelecerd os critérios para
distribuicdo as representacdes estaduais;

- 15% ao Diretorio Nacional;

- 60% aos Diretorios Estaduais que mantenham organizados 1/3, no
minimo, de Diretérios Municipais, que representem 30% do
eleitorado do Estado, distribuidos da seguinte forma: 30% entre
todos; 30% proporcional ao niimero de eleitores inscritos no
Estado em 31 de dezembro do ano anterior; 30% proporcional ao
numero de representantes eleitos para a Camara dos Deputados na
ultima elei¢do; 20% proporcional ao numero de representantes
eleitos para a Assembleia Legislativa na ultima eleicao;

- 5% na criag@o e manuteng¢ao de programas de promogao e difusao
da participagao politica das mulheres.

- Resolugdo da comissdo Executiva Estadual respectiva fixara as
condigdes para distribui¢ao aos diretorios municipais de parte dos
recursos do Fundo Partidério.

PTB!"* - Fundacgao — até 20%;

- PTBMulher: até 5%;

- Minimo de 30% aos diretorios estaduais e municipais;

- Diretério Nacional: minimo de 45%.

Possibilidade de distribuicdo a 6rgdo municipal segundo critérios
de necessidade, oportunidade e disponibilidade.

A Comissao Executiva Nacional, segundo os mesmos critérios,
podera repassar aos 6rgaos partidarios subordinados valor superior
ao regulamentado.

Em casos extraordindrios os critérios serao estipulados pelo
presidente nacional.

PDT!"! Os recursos destinados a mulheres devem ser aplicados
preferencialmente em cursos de formacdo, ai considerados

168 Obtidos diretamente da pagina de internet do Tribunal Superior Eleitoral, em
https://www.tse.jus.br/partidos/partidos-registrados-no-tse/registrados-no-tse
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https://www.tse.jus.br/++theme++justica_eleitoral/pdfjs/web/viewer.html?file=https://www.tse.jus.br/partidos/pa
rtidos-registrados-no-tse/arquivos/estatuto-do-partido-mdb-aprovado-em-17-2.2022/@@download/file/folha-de-

rosto-e-estatuto-mdb.pdf
170

https://www.justicaeleitoral.jus.br/++theme++justica_eleitoral/pdfjs/web/viewer.html?file=https://www justicael
eitoral.jus.br/arquivos/tse-estatuto-ptb-de-26-11-2016-aprovado-no-tse-em-29-6-
2017/@@download/file/Estatuto%20PTB%20de%2026.11.2016%20aprovado%20n0%20TSE%20em%2029.6.
2017.pdf
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https://www.tse.jus.br/++theme++justica_eleitoral/pdfjs/web/viewer. html?file=https://www.tse.jus.br/partidos/pa
rtidos-registrados-no-tse/arquivos/estatuto-do-partido-de-21-1-2022-aprovado-em-30-
6.2022/@@download/file/TSE-estatuto-do-partido-pdt-de-21-1-2022-aprovado-em-30.6.22.pdf
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dispéndios com remuneragdo de palestrantes, estrutura
organizacional, professores, contadores, advogados, secretariado,
auxiliares, todos com atividades vinculadas as necessidades
inerentes ao bom éxito dos projetos de capacitagao de mulheres e
de inclusao das mulheres na politica.

Na distribui¢do de recursos provenientes do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha — FEFC para as eleigdes, respeitados
os percentuais legais destinados a mulheres, e eventualmente a
outras categorias contempladas nas normas de regéncia, observar-
se-d0 os critérios politicos e estratégicos fixados pela direcdo
partiddria em resolucdo especifica para cada elei¢do.

PT!7 Descontados 20% para a fundagao:

- 60% para a dire¢do nacional;

- 40% para as direcOes estaduais, obedecendo aos principios de
cooperagdo, solidariedade, ajuda mutua e responsabilidade
coletiva, considerando: 20% divididos em partes iguais para todos
os Estados e Distrito Federal; 80% divididos em partes
proporcionais ao nimero de delegados estaduais eleitos ao tltimo
Encontro Nacional.

Repasses so serdo realizados as instancias que estiverem quites
com as demais obrigacdes estatutarias relativas as finangas.

As instancias estaduais deverao adotar critérios de distribui¢do de
parcelas de suas cotas do Fundo Partidario as instancias
municipais.

PCdoB'" O Comité Central dispord em norma propria os percentuais para a
distribuicao dos recursos arrecadados das diversas fontes, inclusive
dos recursos recebidos do Fundo Partidario, entre os organismos
partidarios dos diversos niveis, respeitada a destinagdo de recursos
a fundacao partidaria e a participacao politica feminina.

PSB'7 - 20% - fundago;

- 80% - manutenc¢do dos diretdrios nacional e estaduais: 60% para
o diretorio nacional; 40% para os diretdrios estaduais.

PSDB!" Nio consta!’® (disposi¢io anterior com men¢io de alteragio, que
ndo esta disposta no Estatuto).
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https://www.justicaeleitoral.jus.br/++theme++justica_eleitoral/pdfjs/web/viewer.html?file=https://www justicael
eitoral.jus.br/arquivos/tse-estatuto-do-partido-pt-de-3-6-2017-aprovado-em-17-10-2017/@@download/file/tse-
estatuto-do-partido-PT-de-3.6.2017-aprovado-em-17.10.2017.pdf
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https://www.tse.jus.br/++theme++justica_eleitoral/pdfjs/web/viewer.html?file=https://www.tse.jus.br/partidos/pa
rtidos-registrados-no-tse/arquivos/estatuto-pc-do-b-fev-2022/@@download/file/estatuto-pcdob-aprovado-fev-
22.pdf
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https://www.justicaeleitoral.jus.br/++theme++justica_eleitoral/pdfjs/web/viewer.html?file=https://www justicael
eitoral. jus.br/arquivos/tse-estatuto-psb-de-02-12-2011-deferido-em-28-5-2013/@@download/file/tse-estatuto-
do-partido-psb-de-2.12.2011-aprovado-em-28.5.2013.pdf
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https://www.tse.jus.br/++theme++justica_eleitoral/pdfjs/web/viewer.html?file=https://www.tse.jus.br/partidos/pa
rtidos-politicos/arquivos/tse-estatuto-psdb-de-09-12-2017-deferido-em-21-8-2018-substiuicao-em-10-2-
2020/@@download/file/tse-estatuto-psdb-de-09.12-2017-deferido-em-21-8-2018%20-
substiui%C3%A7%C3%A30-em-10.2.2020.pdf

176 Consta revogagio do art. 142 do estatuto, que dispunha sobre os critérios.
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AGIR!'’ - 20% - fundaco;

- 75% - diretdrio e comissdo executiva nacional — até 5% deve ser
repassado aos diretdrios estaduais; até 3% deve ser repassado aos
diretérios municipais (valores definidos exclusivamente pela
comissao executiva nacional);

- 5% - participacao politica feminina.

A critério da Comissdo Executiva Nacional podera haver repasse
direto a filiados candidatos a cargos eletivos e as organizagdes
partidarias estaduais ou municipais.

PSC'”® - No minimo 20% para a fundacao partidaria;

- No minimo 10% entre os diretdrios estaduais que atendam aos
seguintes requisitos: estejam em dia com a prestagdao de contas e
aptos ao recebimento; tenham atingido desempenho eleitoral de no
minimo 2% dos votos na ultima eleicdo para a Camara dos
Deputados; tenham sido eleitos em convengao;

- Caso nenhum 06rgdo estadual cumpra os requisitos, a Comissao
Executiva Nacional, mediante andlise do desempenho politico
eleitoral em cada Estado, podera realizar o repasse conforme os
critérios anteriormente dispostos ou reverter para a direcdo
nacional;

- no minimo 5% para o PSC mulher;

- outras formas e percentuais previstos em lei.

PMN!7 - 75% mantidos na Tesouraria Nacional;

- 20% a fundagdo partidaria;

- 5% para a Secretaria Nacional das Mulheres.

CIDADANIA'®? Nido consta (revogagdo da disposi¢do anterior, sem novo
regramento no estatuto).
pVvi8! - 20% a fundagao partidaria;

- 10% - fundo de contingéncia;

- 25% - diretorios estaduais, caso estejam em dia com as
contribui¢cdes mensais para a instancia nacional;

- 25% - diretorio nacional;

- 5% - participa¢do politica feminina;
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164916324782 1/@@download/file/Tse.estatuto.agir.24.10.2021. DEFERIFO_EM_31.3.2022.pdf
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https://www tse.jus.br/++theme++justica_eleitoral/pdfjs/web/viewer.html?file=https://www.tse.jus.br/partidos/pa
rtidos-registrados-no-tse/arquivos- 1/estatuto-do-partido-de-16-12-2018/@@download/file/estatuto-do-pmn-
deferido-pelo-tse-em-462021.pdf
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https://www.tse.jus.br/++theme++justica_eleitoral/pdfjs/web/viewer.html?file=https://www.tse.jus.br/partidos/pa
rtidos-politicos/arquivos/tse-estatuto-do-partido-cidadania-de-23-3-2019-aprovado-em-19-9-
2019/@@download/file/tse-estatuto-do-partido-CIDADANIA-de-23-3-.2019-aprovado-em-19-9-2019.pdf
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rtidos-registrados-no-tse/arquivos/tse-estatuto-pv-26062020/@@download/file/tse-estatuto-pv-26-06-2020.pdf
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- 15% - campanhas eleitorais ou institucionais.

AVANTE'#? Cumpridas as destinacdes legais (20% para a fundacdo partidaria e
5% para participagdo politica feminina):

- 50% - diretorio nacional;

- 50% - diretorios estaduais que tiverem representacao de pelo
menos 1 Deputado Federal, na proporc¢ao dos votos considerados
para distribuicdo pela Justica Eleitoral no més correspondente.
PP'® - 20% - fundacdo partidaria;

- 5% - as Mulheres Progressistas;

- 40% - Diretorio Nacional;

- 35% - Diretorios Estaduais.

A Comissao Executiva Nacional dispord sobre os critérios de
distribuicao do Fundo Partidario para os Diretorios Estaduais, ¢ as
Comissdes Executivas Estaduais para os Diretorios Municipais.
PSTU!3 - Gestdo exclusiva pela Direcdo Nacional, que poderd ou ndo
realizar repasses aos demais diretdrios.

- Serdo repassados recursos aos diretdrios estaduais e municipais
quando estes estiverem em mas condi¢cdes financeiras e
requisitarem.

PCB'® - 20% - fundagdo partidaria;

- Comité central — 75% - a seu critério parte dos recursos poderao
ou nao ser repassados a comités inferiores;

- 5% - participacdo politica feminina.

PRTB!# Administrado pela Comissdo Executiva Nacional e aplicado de
acordo com os interesses maiores do Partido e do Estatuto.
Possibilidade de repasse de parte dos recursos do Fundo Partidario,
apds apropriar-se do suficiente para manter e sustentar a
administragio a nivel Nacional, para os Orgios Regionais e
Municipais que estiverem adimplentes e em dia para com suas
obrigagdes financeiras e contabeis.

No caso do Fundo Partidario ndo for suficiente para cobrir as
despesas do Diretério Nacional, serd por este apropriado na sua
totalidade.
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Havendo sobra: 70% para o diretdrio Nacional, 20% para os
Diretérios Regionais, 10% para os Diretorios Municipais.

DC'¥ Compete ao Diretorio Nacional estabelecer os critérios de
distribuicao e administragao.

PCO'® Responsabilidade das comissdes partidarias sobre o patrimoénio do
partido. Nao constam regras especificas de distribuicao do Fundo
Partiddrio.

PODE'¥ Nao constam critérios especificos de distribuicao, apenas de

aplicagdo dos recursos, referindo-se expressamente a fundacdo
partidaria e a participacao politica feminina.
REPUBLICANOS'™ | - 20% - fundagdo partidaria;

- 5%, no minimo - Secretaria Nacional das Mulheres Republicanas;
- 10% - manutengdo dos 6rgdos estaduais e municipais;

- valores remanescentes — manutencao da sede e demais gastos do
diretdrio nacional.

PSOL™! Descontados 20% para a fundagio partidaria:

- 50% - dire¢do nacional;

- 50% diretdrios estaduais — 20% em partes iguais para todos os
Estados e DF e 80% divididos em partes proporcionais ao numero
de filiados apurado no ultimo encontro estadual.

Dos valores recebidos pelos diretorios estaduais, incumbe a estes
ultimos deliberar sobre repasses aos diretérios municipais, até o
montante de 50% do valor recebido.

PL"? Deliberacio da Comissdo Executiva Nacional, adotando critérios
politicos, pesquisas eleitorais, densidade politica-eleitoral e
potencial eleitoral de candidatos e/ou coligagoes.

Distribui¢do aos diretérios estaduais: até 0,11% a titulo de
duodécimo por Deputado Federal eleito; at¢ 8,5% a titulo de
duodécimo dividido na propor¢do dos votos obtidos na ultima
eleicdo geral para a Camara dos Deputados; critério politico a ser
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definido pela Comissdo Executiva Nacional diante das
peculiaridades e objetivos partidarios em cada Estado.

PSD!%3 Deduzidos os percentuais legais (20% para fundagdo partidaria e
5% para participagdo politica feminina):

- maximo de 80% - dire¢ao nacional,

- maximo de 20% - direcdes estaduais — sujeito a apresentacao
prévia de plano de aplicagdo, prestacio de contas anterior e
regularidade das contas e de outros documentos que poderao ser
exigidos pela Tesouraria;

- Eventuais repasses as dire¢cdes municipais podem ser feitos pelos
diretérios estaduais, condicionados aos mesmos critérios.
Recursos nao repassados podem ser utilizados pela dire¢dao
nacional. Pode haver a fixa¢ao de exigéncias adicionais prévias ao
repasse pela direcdo nacional, bem como o requerimento de
informagdes prévias para resguardar a aplicacao licita dos recursos
¢ preservar os interesses partidarios.

PATRIOTA'* Deduzidos os valores legais (20% da fundagdo e 5% da
participacao politica feminina), pode ser repassado o percentual de
50% para as direcdes estaduais por deliberacdo da diregdo
nacional.

O orgdo estadual que houver eleito deputado federal podera ter
contribuicdo de incentivo majorada, a qual devera ser provisionada
em no minimo 70% para investimento nas campanhas eleitorais de
eleicdo geral.

PROS'* - 70% - diretorio nacional;

- 20% - fundacdo partidaria;

- 5% - participagdo politica feminina;

- 5% - diretorios estaduais, que poderdo ser repassados para a
fundacdo partidaria; diretérios regionais que ndo abdicarem dos
valores (neste caso os valores retornam ao diretério nacional)
devem repassar 50% de sua cota para os diretdrios municipais.
Repasse aos diretorios estaduais — 20% em partes iguais; 80%
proporcionalmente ao numero de representantes que tenham no
Congresso Nacional.

SOLIDARIEDADE'"® | Deduzidos os valores legais (20% da fundacio e 5% da
participagdo politica feminina):
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- 50% - diretdrios estaduais, de forma proporcional ao numero de
votos validos obtidos ao cardo de deputado federal na elei¢ao
anterior;

- podem ser repassados recursos aos diretérios municipais, se
houver delibera¢do da Executiva Nacional ou da Estadual.
NOVO!'”’ Apenas usos obrigatorios (20% da fundagdo e 5% da participagdo
politica feminina). Na auséncia de fundagao ou na impossibilidade
de recebimento, a cota sera destinada ao fundo de contingéncia.
REDE ' Deduzidos os valores legais (20% da fundacio e 5% da
participacao politica feminina):

- 50% - diregdo nacional;

- 50% - diretorios estaduais — as instancias estaduais incumbe
deliberar sobre a distribui¢do as instancias municipais, até¢ 50% do
valor recebido.

PMB!'®° Deliberag¢io do diretorio nacional.

UPp>™ - 20% - fundagdo partidaria;

- 50% - diretorio nacional;

- 20% - diretérios estaduais;

- 10% - diretorios municipais € zonais.

UNIAO BRASIL?! - 50% - diretorio nacional;

- 20% - fundagao partidaria;

- 25% - diretorios estaduais em dia com as obrigagdes estatutarias.
Caso os diretorios estaduais ndo atendam aos requisitos impostos
ou abdiquem de receber, valor reverte ao diretoério nacional;

- 5% - participacdo politica feminina.

Diretorios estaduais que nao abdiquem do valor devem repassar
50% aos diretdrios municipais que atendam as obrigagdes
estatutarias. Caso os diretérios municipais ndo atendam aos
requisitos impostos ou abdiquem de receber, valor reverte ao
diretério nacional.
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Uma analise preliminar dos critérios fixados por cada um dos partidos politicos no Brasil

jé revela algumas caracteristicas importantes.

A primeira delas € a absoluta disparidade entre eles. Salvo as destinagdes legais impostas
pela Lei dos Partidos Politicos?®, (1) de criagio e manutencdo de instituto ou fundacdo de
pesquisa e de doutrinagdo e educagdo politica, em no minimo, vinte por cento do total recebido,
e (2) de criagdo e manutengdo de programas de promocao e difusdo da participagdo politica das
mulheres, em no minimo de 5% do total, os critérios sao absolutamente diversos e nao observam
padrao legal ou técnico. Vale dizer, inexiste obrigacao legal ou normativa a ser cumprida pelos
partidos politicos quando destinam recursos apos o recebimento pelo diretdrio nacional. Os
critérios primarios definidos em Lei para divisdo dos recursos entre os partidos politicos ndo
alcangam a sua distribuicdo até a sua definitiva aplicagcdo dentro da organizacao partidaria, junto
aos seus diretdrios partidarios hierarquicamente inferiores, ou mesmo junto aos candidatos e

candidatas nas eleicoes.

A segunda caracteristica que se pode extrair da andlise dos critérios compilados ¢ que
quase todos revelam uma dupla e absoluta concentracao de poder junto aos diretorios nacionais:
seja dos montantes retidos nesta esfera partidaria, seja no poder de deliberar sobre como os
recursos devem ser distribuidos para si proprios e para as esferas inferiores (estaduais e

municipais).
Extraindo-se os percentuais destinados aos diretorios nacionais, observa-se:

Tabela 28 — Concentracao de recursos do Fundo Partidario nos diretorios nacionais

Partido politico Diregdio nacional (%)
PSDB Indefinido
PL Indefinido
PDT Indefinido
PODE Indefinido
PCdoB Indefinido
CIDADANIA Indefinido
NOVO Indefinido
DC Indefinido
PSTU Indefinido
PCO Indefinido
PMB Indefinido
PMN 75
AGIR 75
PCB 75

202 1ei n® 9.096/1995, art. 44, incisos IV e V.
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PROS 70
PRTB 70
REPUBLICANOS 65
PSC 65
PT 60
PSB 60
PSD 60
UNIAO BRASIL 50
PSOL 50
up 50
PTB 45
PP 40
SD 37,5
PATRIOTA 37,5
AVANTE 37,5
REDE 37,5
PV 25
MDB 15

Onze partidos politicos dos trinta e dois existentes, ou seja, 34,37%, ndo possuem
critérios claramente definidos sobre a destinag@o de recursos ao diretorio nacional, sobre o qual
prepondera o poder de deliberagio sobre a destinagdo dos recursos®”. Outros treze partidos
politicos retém 50% ou mais dos recursos no diretério nacional (40,62%). Observe-se em

demonstragdo grafica:

Grafico 8 — Concentracao de recursos do Fundo Partidario nos Diretorios Nacionais

203 O Partido NOVO determina em seu estatuto que as aplicagdes sio as exclusivamente obrigatdrias e que,
quando impossibilitadas, revertem a um fundo de contingéncia.

164



PAE n° 53.921/2022, Pag. n° 182

Concentracao de recursos do Fundo Partidario

nos Diretdrios Nacionais
o (%) o
o]
<C

QO =
[%2] a
o
A terceira caracteristica revela a macica exclusdo de acesso dos recursos do Fundo

PN WD U O
O O O OO o o o
PMN
PSOL ME—
UP I
PTB
PP I——
SD

[a] %) o O < w W > m
e 2k Q £ 2 3 EE B & o
a a Z I O Z « =

< oc z <

S @ Kz

—

- e <

) <<

o =2

& o

Partidario as instancias partidarias municipais. S3o poucos os partidos politicos que
contemplam a distribui¢ao de recursos aos diretorios municipais € a maior parte deles, quando
o fazem, o fazem de forma restrita, extremamente limitada, alguns atribuindo aos diretérios
estaduais essa distribui¢do, a partir da parcela dos recursos por eles recebidos e a seu critério.

Observe-se:

Tabela 29 — Distribuicio de recursos do Fundo Partidario aos diretérios municipais

Partido Diretdrios municipais

PSDB Indefinido

PDT Indefinido

PODE Indefinido

PCdoB Indefinido

CIDADANIA Indefinido

DC Indefinido

PSTU Indefinido

PMB Indefinido

PCB Indefinido

PT Indefinido

PSD Indefinido

PP Indefinido

SD Indefinido

PCO Indefinido

PTB 30
PSOL 20
REDE 18,75
UNIAO BRASIL 12,5
PRTB 10
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Quatorze partidos politicos (43,75%) possuem critérios indefinidos quanto a
distribuicao aos diretérios municipais € nove partidos politicos expressamente ndo preveem
distribuicao de recursos as instancias municipais. Republicanos e PTB preveem distribui¢do de
recursos nos percentuais de 10 e 30%, respectivamente, mas a serem divididos entre os
diretorios estaduais e municipais. Sao muito poucos os partidos que expressamente destinam

recursos as suas bases (sete diretamente e dois em conjunto com diretérios estaduais).

Grafico 9 — Distribuicdo de recursos do Fundo Partidario aos diretérios municipais

Distribuicdo de recursos do Fundo Partidario aos
Diretdrios Municipais
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E de ser destacado também que a identificacdo dos critérios aplicaveis aos diversos
partidos politicos para distribuicdo de recursos do Fundo Partidario no Brasil exige uma
pesquisa aprofundada em cada um dos estatutos partidarios, onde eles ndo se encontram em

estruturas de norma padronizadas, em um trabalho quase que de garimpo junto a cada um dos
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partidos politicos registrados junto ao Tribunal Superior Eleitoral. Dai se pode dizer que mesmo
a constatacdo dessas caracteristicas predominantes, que ora sdo compiladas nesta pesquisa,
exigiria do cidadao uma busca de informacodes de dificil acesso, sem a necessaria transparéncia
que a aplicagdo de recursos cuja natureza ¢ publica precisa ter, como corolario do proprio
instituto. E sem transparéncia e uniformidade na definicdo dos critérios, sua eficacia pode ser

avaliada como extremamente restrita.

Ja no que se refere ao outro fundo publico de financiamento politico, o Fundo Especial
de Financiamento de Campanha, conforme anteriormente examinado, seus critérios de
distribuicdo dentro dos partidos politicos estdo parcamente fixados na Lei das Eleicdes?**. A
Lei dispde que incumbe ao 6rgao de direcdo executiva nacional do partido, por deliberacao da
maioria absoluta de seus membros, definir os critérios de distribuicdo dos recursos, bastando a
sua definicdo para que os recursos sejam e ela entregues>®. E, por fim, prescreve que para que
o candidato ou a candidata tenha acesso aos recursos do Fundo, deve fazer requerimento por
escrito ao 6rgio partidario respectivo?’®. Nada mais dispde.

A partir das decisdes judiciais anteriormente examinadas®®’

, 0 Tribunal Superior
Eleitoral incorporou em suas normas a obrigatoriedade de financiar candidaturas femininas e
candidaturas masculinas. Assim, todos os critérios aprovados pelas direcdes nacionais dos
partidos politicos, precisam obrigatoriamente observar o financiamento de campanhas
femininas e de candidaturas negras, nos termos das regras ja examinadas nesta pesquisa’’®.
Contudo, todos os demais critérios de distribuicdo dos recursos sdo fixados pelas diregdes

nacionais dos partidos politicos, conforme pode-se observar a partir da pesquisa dos critérios

encaminhados ao Tribunal Superior Eleitoral para as ultimas elei¢des de 2022:

Tabela 30 - — Critérios intrapartidarios de distribuicio dos recursos do Fundo Especial

de Financiamento de Campanha

PARTIDO CRITERIOS

AGIR?>” 100% em candidaturas para cargos de Deputado Federal,
Estadual/Distrital, Senador ¢ Governador, cabendo a Comissao
Executiva Nacional a liberagdo dos recursos, consideradas as

204 Lei n® 9.504/1997.

205 Art. 16-C, § 7°, da Lei n° 9.504/1997.

206 Art. 16-D, § 2°, da Lei n° 9.504/1997.

207 ADI 5617 ¢ ADPF 738, notadamente.

208 Vide, a respeito, o item 4.1.2 desta pesquisa.

209

https://www.tse.jus.br/++theme++justica_eleitoral/pdfjs/web/viewer. html?file=https://www.tse.jus.br/eleicoes/el
eicoes-2022/prestacao-de-contas/arquivos/fefc-agir/@@download/file/AGIR.pdf
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estratégias politico-eleitorais do partido em ambito nacional e
regional.

AVANTE?!"? - Prioritariamente aos candidatos a Deputado Federal;

- Distribuicao dos recursos sera feita pela Comissao Executiva
Nacional, levando em consideragdo a prioridade de reelei¢do dos
atuais mandatarios, a probabilidade de éxito das candidaturas, bem
como a estratégia politico-eleitoral do Partido em ambito nacional,
no tocante ao crescimento de suas

bancadas na Camara dos Deputados;

- Excepcionalmente, poderdao ser utilizados os recursos
provenientes do Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC), nas candidaturas aos cargos de Presidente, Senador,
Governador e Deputado Estadual, mediante deliberacdo da
Comissao Executiva Nacional.

CIDADANIA?!! O o6rgdo partidario nacional poderd transferir recursos para os
orgaos estaduais do partido ou diretamente para as candidaturas
majoritarias ou proporcionais;

- Para as candidaturas masculinas, sera destinado o percentual de
62,29%, divididos proporcionalmente pelos Estados em
percentuais fixados pela dire¢cdo nacional;

- A Executiva Nacional do partido sera responsavel pela destinacao
de 37,71%, observando no minimo a destinacdo de 30% para
financiamento de  candidaturas femininas, consultando
previamente a Secretaria Nacional de Mulheres do partido,
alinhado ao 6rgdo partidario estadual; o restante sera utilizado para
eventual ajuste de cumprimento do percentual legal e estratégia
eleitoral do partido; diretorio nacional podera reter os valores e
redistribui-los se ndo houver candidaturas suficientes no Estado ou
a estratégia eleitoral se mostrar inadequada ou conflitante com o
partido em ambito nacional;

- Proibicdo de repasse de recursos fora do Estado respectivo.
DC?? - Candidatura majoritaria nacional — até 8% do valor total,

- Candidaturas a Governador e Senador — até 15% do valor total;

- Candidaturas proporcionais femininas — minimo de 30%;

- Candidaturas proporcionais masculinas — até¢ 40% do valor total;
- Comissdo executiva nacional - despesas administrativas na
campanha, bem como distribuicdo de valores para incentivos
especiais as candidaturas — até 7%.
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MDB?*3 - Viabilidade eleitoral das candidaturas;

- Prioridade de reeleicao;

- Estratégia politica-eleitoral do partido em ambito nacional;

- A distribuigdo dos recursos entre as candidaturas devera, o quanto
possivel, ser ampla, evitando-se a concentracdo em candidaturas
especificas, salvo nos casos de candidaturas absolutamente viaveis;
- Incentivo a candidaturas jovens (18 a 34 anos) — 1%j;

- Distribui¢do aos diretorios estaduais que decidirdo sobre a
destinagdo as candidaturas;

- Candidatos a reeleicao: R$ 2.500.000,00 - Deputados Federais e
R$ 3.000.000,00 — Senadores;

- Nao destina¢do a candidatos sabidamente inelegiveis.

PATRI?! Prioridade na aplicagdo as candidaturas a deputados federais e as
dire¢cdes hierarquicamente inferiores que priorizem estas
candidaturas — obtencdo de votos validos suficientes ao
atingimento da clausula de desempenho.

PCB?P Deduzidos os 30% para as campanhas femininas, aplicagdo nas

seguintes candidaturas, cabendo as dire¢des estaduais definirem
valores para cada candidatura:

- 20% - Presidente da Republica;

- 15% - Governador de Estado;

- 25% - Deputado Federal;

- 8% - Deputado Estadual;

- 2% - Senado Federal.

PCdoB?*'® Decisio da Comissdo Politica Nacional do Comité Central do
PCdoB, por

maioria simples de votos:

- Prioridade para a elei¢do de Deputados e Deputadas Federais na
Céamara dos

Deputados, com a reeleicdo da atual Bancada Parlamentar e
conquista de novas cadeiras, segundo deliberacdo da Comissdo
Politica Nacional do Comité Central do PCdoB;

- Ampliar a votacdo para a Camara dos Deputados, segundo
deliberagao da Comissao Politica Nacional do Comité Central do
PCdoB.
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Pco217

- A distribui¢do dos recursos aos candidatos de cada cargo estara
subordinada as delibera¢des do Congresso Nacional do PCO, bem
como da dire¢do partidaria, em conformidade com as estratégias
politicas e eleitorais fixadas pelo Partido;

- Nao concentracdo em uma ou poucas candidaturas, devendo ser
distribuido o mais amplamente possivel;

- Incentivo as candidaturas jovens (até 35 anos).

PDT218

Apos a reserva de 30% para as candidaturas femininas, podendo
haver reserva de 5% para o segundo turno: 30% para as
candidaturas proporcionais e 70% para as candidaturas
majoritarias, com possibilidade de reserva de 5% para o segundo
turno.

Decisdo pela Executiva Nacional sobre a distribui¢ao:

- repasse para as candidaturas proporcionais, analisados pelas
executivas estaduais, observando faixas de valores (5, 10, 20, 30,
50, 75 e 100 mil reais) — ultrapassando cem mil reais, € necessario
a aprovacao da executiva nacional;

- deliberacao da nacional sobre repasse a candidatos a reeleicao ao
cargo de deputado federal;

Critérios a serem observados pelas executivas estaduais:

- viabilidade eleitoral;

- regionalizacdo e segmentagdo dos candidatos e candidatas;

- atendimento a Lei de representatividade dos candidatos e
candidatas pretos, pardos e indigenas, autodeclarados.

PL219

Cada Estado recebe percentual nas seguintes proporcdes:

- até 40% na propor¢ao dos votos nominais dos Deputados Federais
da bancada do partido na Camara nas eleigoes de 2018;

- até 30% na propor¢do das bancadas do partido na Camara e no
Senado nas elei¢des de 2018.

Os recursos somente serdo destinados apos deliberacdo da
comissdo executiva nacional, diante das peculiaridades e objetivos
partidarios em cada Estado, quando poderdo ser adotados critérios
politicos, pesquisas eleitorais e potencial eleitoral de candidatos
e/ou coligagdes, fundamentado nas diretrizes politico-partidaria-
eleitoral que venham a ser estabelecidas pela executiva nacional,
no interesse e na conveniéncia partidaria.

A distribuicao de recursos sera realizada diretamente as candidatas
e candidatos de cada Estado.

Ao 6rgdo nacional incumbe 30% distribuido por livre deliberagado
da comissdo executiva nacional, diante das peculiaridades e
objetivos partidarios em cada Estado, quando poderao ser adotados
critérios politicos, pesquisas eleitorais e potencial eleitoral de
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candidatos e/ou coligacdes, fundamentado nas diretrizes politico-
partidaria-eleitoral que venham a ser estabelecidas pela executiva
nacional, no interesse e na conveniéncia partidaria.=

PMN?%0 Para repasse a candidatos ou as executivas estaduais:

- Andlise pela presidéncia da Executiva Nacional do potencial de
elegibilidade da candidatura;

- Comprovagdo de adimpléncia as regras estatutdrias e de
contribuicao fundidria ao partido.

Andlise dos requerimentos pelo presidente da executiva nacional,
em decisdo monocratica.

PODE?! Distribui¢ao realizada com base no potencial eleitoral e com vista
ao crescimento do partido:

- Sera destinado aos Estados o valor maximo de 50.000.000,00, ndo
havendo obrigatoriedade de minimo nem de repasse a todos os
estados, sendo levado em conta a viabilidade das candidaturas e
chapas efetivamente concretizadas com o0s necessarios
Requerimentos de Registro de Candidaturas;

- Sera destinado diretamente aos candidatos, no maximo, o valor
do teto de

gastos de cada cargo em disputa, ndo sendo obrigatéria a
transferéncia de

recursos minimos para todos os candidatos no pais, devendo ser
respeitada a

analise estratégica de viabilidade e potencial de cada candidatura;

- Sera destinado o repasse minimo de R$ 300.000,00, para
deputados federais e senadores que estejam concorrendo a
reeleigdo e seguiram totalmente as orientacdes de votacdo,
conforme o caso, na Camara dos Deputados e no Senado Federal.

Respeitada a aplicagdo do total a ser destinado as candidaturas
femininas e negras, a distribuicao sera feita de acordo com critérios
de autonomia partidaria conforme a viabilidade eleitoral das
candidaturas, sem garantia de minimo a todos os estados e/ou
candidaturas femininas e/ou negras registradas no pais.

A distribui¢do dos recursos aos Orgdos estaduais estard
condicionada a

organizac¢ao das chapas e o efetivo registro das candidaturas de
Deputados

Federais, Estaduais e Distritais, respeitando-se recursos também
para as

candidaturas majoritarias de Governador, Senador e Presidente, e
a depender

ainda do desempenho que cada campanha apresentar nas pesquisas
eleitorais

durante o processo eleitoral.
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PPZZZ

Deputados Federais, de qualquer género, cor ou raca, € que sejam
candidatos a reelei¢do - R$ 2.500.000,00;

- em homenagem ao instituto da fidelidade partidaria, sera
descontado o equivalente a 60% daqueles que votaram contra ou
se abstiveram da votacdo ocorrida no Plenario da Camara dos
Deputados que aprovou o or¢gamento da Unido destinado ao Fundo
Especial de Financiamento de Campanha — FEFC;

- os Deputados Federais, de qualquer género, cor ou raga, que nao
serdo candidatos a nenhum cargo, poderdo indicar a Comissao
Executiva Nacional qualquer candidato novo a Deputado Federal
da sua preferéncia, de qualquer género, cor ou raga, ao qual sera
destinado o valor resultante dos critérios fixados neste artigo que
seria destinado aqueles que seriam candidatos a reeleigao;

- os Deputados Federais, de qualquer género, cor ou raga, que serao
candidatos a outro cargo, terdo o valor que lhes sera destinado
conforme o cargo almejado, reduzido proporcionalmente nos
termos do critério de fidelidade partidaria.
Governador - 50% do limite de gastos, limitado a R$ 3.000.000,00.
- aos candidatos a Vice-governador - 25% do limite de gastos,
limitado a R$ 1.500.000,00.
Senador candidato a reeleigdo - R$ 3.500.000,00.

PRTB?*?

Distribui¢do proporcional ao eleitorado brasileiro, utilizando-se a
tabela de estatisticas do TSE de junho de 2022.

Os valores correspondentes ao percentual de eleitores brasileiros
no exterior (0,446%) e os valore referentes aos estados onde o
PRTB ndo lancar chapas serdo de aplicacdo e destinacdo
discricionaria e exclusiva da nacional.

Descontados os valores de cotas obrigatdrias, os 6rgaos estaduais
ficam obrigados a destinar no minimo 65% dos recursos restantes
nas candidaturas a deputado federal, tendo em vista a meta de
superagdo da clausula de barreiras, devendo o restante ser aplicado
de acordo com a realidade local.

PSB224

- 80% - cargos de deputado federal, que terdo prioridade
estratégica e, na medida do possivel, aos cargos de deputado
estadual e distrital;

- 20% - cargos de vice-presidente da republica, governador, vice-
governador e senador.

Observados os percentuais, a distribuicdo considerard a prioridade
de reelei¢do dos atuais mandatarios, a probabilidade de éxito das
candidaturas, bem como a estratégia politico-eleitoral do partido
em ambito nacional e estadual.
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PSC?? Descontada a aplicagdo em cotas femininas, os recursos devem
custear as campanhas de todas as candidaturas, majoritarias ou
proporcionais, do sexo masculino, do partido ou da coligacdo que
possa integrar.

Na distribui¢do dos recursos, os dirigentes estaduais ou deputados
federais deverdo observar a estratégia politica-eleitoral local,
visando ultrapassar a cldusula de desempenho.

PSD?%¢ Descontadas as cotas obrigatorias:

- 28% para as campanhas majoritarias estaduais;

- 72% para as campanhas proporcionais.

Os critérios poderdo sofrer variacdes de até dez por cento,
dispensado ato de reajuste.

Para distribuicdo dos recursos aos candidatos feita pelos 6rgaos
estaduais, a propria esfera estadual devera definir os critérios sobre
a destinac¢do dos recursos.

PSDB?’ - Candidatura majoritaria nacional — até 2,5%;

- Candidaturas majoritarias estaduais — até 40%;

- Candidaturas proporcionais — minimo de 57,5%.

PSOL** - Deputados federais - 50,3 %;

- Reeleigao — 10%;

- Candidatos estaduais que serdo candidatos a deputado federal e
para prioridades nacionais - 4,3%;

- Deputados estaduais - 31,35%, sendo 8% destinados a reeleicao
de deputados estaduais;

- Governador - 6,58%:;

- Senado - 4,95%;

- Fundo de Reserva - 6,82%.

Em cada tipo de candidatura os recursos serdo distribuidos para
cada estado da Federagdo levando em consideragdo percentuais
alocados em faixas de prioridades, conforme critério politicos
previamente estabelecidos:

- Para as elei¢des de governador os recursos serdo distribuidos de
acordo com a classificagdo dos estados nas seguintes faixas:
candidaturas que disputam o campo da esquerda (A); candidaturas
com visibilidade e com capacidade de potencializar o PSOL nas
eleicdes (B); candidaturas de acimulo e construcao partidaria (C);
candidatos a vice governador em chapas de composicdo com
outros partidos (D);
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- Para as elei¢cdes de senador os recursos serdo distribuidos de
acordo com a

classificagdo dos estados nas seguintes faixas: candidaturas que
disputam o campo da esquerda (A); candidaturas com visibilidade
e com capacidade de potencializar o PSOL (B); candidaturas de
acumulo e construgao partidaria (C); candidaturas de suplente de
senador em composi¢do com outros partidos (D);

- Para as elei¢oes de deputado federal os recursos serao distribuidos
de acordo com a classificagdo dos estados nas seguintes faixas:
manutengdo ¢ ampliacdo de mandatos (A); Estados com
possibilidade de eleger e com o numero de vagas na chapa com
menor que 10 vagas, acima de 52 vagas e entre 10 e 30 vagas serao
classificadas respectivamente nas faixas “Bl1”, “B2” E “B3”;
chapas com visibilidade politica e que atingiram a clausula de
barreira em 2018 (C); chapas para acimulo politico partidario e
que o niumero de vagas na chapa federal ¢ abaixo de 11 e acima de
12 serdo classificados respectivamente nas faixas “D1” E “D2”;

- Para as elei¢des de deputado estadual ou distrital os recursos serao
distribuidos de acordo com a classificagdo dos estados nas
seguintes faixas: Estados em que as chapas estaduais possuem
chapas acima de 54 vagas, abaixo de 30 vagas e entre 31 a 53 vagas
serdo, respectivamente, classificadas nas faixas “Al1”, “A2” e
“A5”; Estados com chances de eleger deputados serdo
classificados na faixa “A3”; Estados em que o PSOL j4 conquistou
mandato de deputado estadual serdo classificados na faixa “A4”;
Chapas para acimulo politico e construgdo partidaria com chapas
estaduais acima de 54 vagas (B); Chapas para acumulo politico e
constru¢do partidaria com chapas estaduais abaixo de 53 vagas
(C)serao classificadas na faixa “C”

- Do total de recursos destinados as elei¢des proporcionais de
Federal, estadual e Distrital serdao destinados recursos especificos
para candidaturas a reeleicdo e candidaturas prioritarias
estabelecidas pela instancia nacional.

Cada diretorio estadual, por maioria absoluta dos seus membros,
estabelecerd a forma de distribui¢do dos recursos alocados para a
referida unidade federativa, mas tal decisdo deve respeitar os
seguintes parametros:

- Destinar recursos a todas as candidaturas existentes, seja em
forma de recursos financeiros ou de alocagdo de servigos
necessarios a campanha das candidaturas.

- Deverao ser estabelecidas faixas de prioridades, seguindo modelo
a ser fornecido pela Executiva Nacional, nas quais todas as
candidaturas serdo classificadas.

- O total de recursos destinado as candidaturas de mulheres nas
chapas proporcionais deve ser, no minimo, igual ou superior a
proporcao de candidaturas de mulheres em relacdo as candidaturas
de homens e nunca inferior a 40% do total recebido pelo estado
para distribuicdo entre candidaturas estaduais e federais.

- O total de recursos destinado as candidaturas de mulheres negras
nas chapas
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proporcionais deve ser, no minimo, igual ou superior a propor¢ao
de candidaturas de mulheres negras em relacdo ao total de
candidaturas de mulheres e nunca inferior a 55% do total recebido
pelo estado para distribui¢do entre candidaturas estaduais e
federais.

- O total de recursos destinado as candidaturas de homens negros
nas chapas

proporcionais deve ser, no minimo, igual ou superior & propor¢ao
de candidaturas de homens em relacao ao total de candidaturas de
homens e nunca inferior a 50% do total recebido pelo estado para
distribuicdo entre candidaturas estaduais e federais.

- Dentro das respectivas faixas de prioridades das candidaturas
proporcionais

deverd ser garantido:  Candidatas mulheres  devem,
obrigatoriamente, receber individualmente 5% a mais que um
candidato homem na mesma faixa de prioridade; Candidato(a)
negro/negra deve, obrigatoriamente, receber individualmente 5% a
mais que um(a) candidato(a) branco(a) na mesma faixa de
prioridade; Candidato(a) indigena deve, obrigatoriamente, receber
individualmente 5% a mais que um(a) candidato(a) branco(a) na
mesma faixa de prioridade; Candidato(a) LGBT deve,
obrigatoriamente, receber individualmente 5% a mais que um(a)
candidato(a) branco(a) na mesma faixa de prioridade; Candidato(a)
PCD deve, obrigatoriamente, receber individualmente 5% a mais
que candidato(a) branco(a) na mesma faixa; Candidato(a)
quilombola deve, obrigatoriamente, receber individualmente 5% a
mais que candidato(a) branco(a) na mesma faixa.

A sobreposicao dessas condigdes levard a um actimulo agregando
0s

percentuais, sem, no entanto, aplicar um desses percentuais sobre
outros. Candidatos homens que acumulem os adicionais acima
podem receber, no maximo, 15% a mais que um candidato branco
na mesma faixa de prioridade; Candidatas mulheres que acumulem
os adicionais acima podem receber, no maximo 20% em relagdo a
um candidato homem branco na mesma faixa de prioridade.

Teto de dois milhdes de reais para candidatos a deputado federal
considerados prioridades nacionais e o teto de um milhdo e meio
de reais para candidaturas que ndo sdo prioridades nacionais
receberem nos estados. Ja para candidaturas estaduais que sao
prioridades nacionais, fica estabelecido o teto de oitocentos e
cinquenta mil reais e para as prioridades estabelecidas nos estados,
o teto ¢ de seiscentos e setenta mil reais.

Estados que ndo tiverem candidaturas proprias ou em coligacdo
registradas nao receberdo os recursos previstos nesta resolugao e o
montante correspondente serd destinado ao fundo de reserva.

A Executiva Nacional podera, excepcionalmente, alterar
enquadramentos em

fun¢do de mudangas de tatica eleitoral estadual.
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PSTU?? - Prioridade de distribuicio dos recursos — operarios e operarias,
mulheres, € negros e negras;
- Candidatura prioritaria — candidata a Presidéncia — percentual
minimo de 42,7%;
- Estados prioritarios — SP, RJ, MG, MA, RS, PA, CE;
- Critérios de distribuicdo dos recursos por regides, em Sseus
percentuais minimos: Sudeste — 27%; Nordeste — 11%; Sul —2,5%;
Norte mais DF — 2,4%;
- Despesas minimas eleitorais do diretorio nacional — 4,4%;
- Restante de 10% - prioridades eleitorais no primeiro turno das
eleicdes, que serdo analisados e definidos pela dire¢do executiva
nacional durante o processo eleitoral.

PT? - Candidato a Presidéncia — garantia de recursos limitados ao teto

fixado pela Justica Eleitoral;
- Todas as candidaturas majoritarias e proporcionais do partido, de
acordo com as prioridades e estratégias estabelecidas pela
Comissao Executiva Nacional ou
Diretorio Nacional, receberdo recursos;
- Mulheres — 30%;
- Presidente — 26,03%;
- Deputados federais — 29,41%;
- Deputados estaduais — 2,42%;
- Governadores — 8,34%;
- Senadores — 2,48%;
- Secretarias setoriais com assento na comissao executiva nacional
—1,32%.

PTB*! Nio h4 critérios adicionais aqueles fixados nas normas da Justica
Eleitoral, apenas previsao de que os casos omissos serao resolvidos
pela Executiva Nacional.

pPV?32 - Distribuigdo em valores nominais para cada Estado: AC — R$
870.000,00; AL — R$ 2.000.000,00; AP — R$ 700.000,00; AM —
R$ 900.000,00; BA —R$ 4.500.000,00; CE — R$ 1.000.000,00; DF
—R$3.800.000,00; ES —R$ 650.000,00; GO — R$ 500.000,00; MA
—R$ 800.000,00; MT — R$ 1.200.000,00; MS - R$ 1.000.000,00;
MG - R$ 6.850.000,00; PA — R$ 1.000.000,00; PB — R$
700.000,00; PR —R$ 4.000.000,00; PE — R$ 1.300.000,00; PI- R$
1.007.000,00; RN — 1.100.000,00; RS — 1.000.000,00; RJ — R$
2.500.000,00; RO — R$ 1.000.000,00; RR — R$ 1.000.000,00; SC
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— R$ 700.000,00; SP — R$ 7.000.000,00; SE — R$ 1.150.000,00;
TO — R$ 800.000,00;

- Recomendacdo de destinagdo de, no minimo, 5% para o fomento
de candidaturas integradas ou apoiadas pela juventude do partido;
- Diretério nacional mantera 2,13% sob sua gestdo (RS$
1.067.618,62), cuja destinagdo sera decidida pelo Presidente do
diretorio nacional,;

REDE?* - No minimo 96,5% dos recursos serdo destinados, direta ou
indiretamente, para as candidaturas majoritrias  e/ou
proporcionais;

- Até o percentual méximo de 3,5 % podera ser destinado para
administracao da Dire¢ao Nacional para gastos comuns na elei¢ao
2022.

Critérios de distribuicao:

- desempenho de organizagao partidaria compreendida no periodo
de 2018 até 2022, incluindo a contribui¢ao politica de cada
parlamentar em atividade para o conjunto da organizagao;

- viabilidade das nominatas para cargos majoritarios ou
proporcionais, organizada e em comum acordo com a diregdo
nacional;

- densidade eleitoral da localidade e/ou influéncia regional das
candidaturas estratégicas apresentadas pela Executiva nacional;

- grau de viabilidade e/ou contribuicdo eleitoral para objetivo
estratégico definido no Congresso Nacional de 2021 do Partido
para 2022;

E recomendavel que as Dire¢des Estaduais observem critérios de
distribuicdo de suas respectivas cotas no sentido de estimular
candidatos(as) indigenas, populagdes tradicionais, negros, jovens,
LGBTQI+ e de pessoas com deficiéncia, visando assegurar a
expressdo de identidade social e representagao.
REPUBLICANOS?* | - Até 20% - cargos majoritarios de Senado e Governo;

- Até 95% - Deputado Federal e Deputado Estadual.
SOLIDARIEDADE?” | - Histérico politico e de militAncia partidaria do candidato ou
candidata;

- Potencial de votos da candidatura e sua importancia estratégica
para o partido;

- Respeito, defesa e fidelidade aos principios ideologicos, politicos
e programaticos do partido;

- Importancia do respectivo colégio eleitoral para o planejamento
estratégico de fortalecimento do partido;

- Estrutura e organizagao partidaria local.

Percentuais de distribui¢ao:
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- Entre 20% e 80% - Deputado Federal;

- Entre 10% e 50% - Deputado Estadual;

- Até 20% - Senador;

- Até 20% - Governador.

Cabe a diregdo partidaria nacional decidir quais candidaturas
negras serdo beneficiadas com os recursos € o quantum a ser
repassado.

UNIAO BR** - 35% do montante sera aplicado em candidaturas para os cargos
de Presidente da Republica, Governador de Estado e Senador da
Republica, ouvidos os membros da Mesa Deliberativa da
Comissao Executiva Nacional Instituidora, cabendo ao orgao
nacional a libera¢ao dos recursos financeiros;

- 65% do valor total sera aplicado em candidaturas para os cargos
de Deputado Federal, Deputado Estadual e Deputado Distrital,
cabendo a Comissao Executiva Nacional Instituidora a liberagao
dos recursos financeiros, consideradas as estratégias politico-
eleitorais do partido em ambitos nacional e regional.

A depender do desempenho eleitoral das candidaturas
proporcionais e majoritarias, 0s percentuais acima previstos
poderdo ser ajustados, a qualquer tempo, por decisdo da Mesa
Deliberativa da Comissdo Executiva Nacional Instituidora

UP*’ - 46% para a candidatura nacional a Presidéncia da Republica;

- 50% para as candidaturas majoritarias e proporcionais dos
estados;

- 4% para que o Diretdrio Nacional possa reunir as condigdes de
administrar os

recursos na conta especifica do FEFC, proceder a distribui¢ao para
0s Orgaos e

candidaturas devidas, bem como, assegurar a regular prestagao de
contas, incluidos, para 1isso, a contratacdo de pessoal
administrativo, contador e advogado.

PROS?® Distribuicdo de acordo com a analise da densidade eleitoral
provavel de cada candidatura, a probabilidade de éxito, e se dara
com base na previsdo de votos de cada candidatura a ser feito pelo
orgao partidario estadual e/ou nacional, a fim de priorizar aquelas
que demonstrarem melhores chances de vitoria nas elei¢des e que
atendam ao projeto politico-eleitoral do partido em &ambito
nacional e estadual, de fortalecimento de suas bases.

Prioridade de aplicacdo nas candidaturas proporcionais de
Deputado Federal e, na medida do possivel, aos cargos de
Deputado Estadual, em razdo da necessidade de superacdo da
cldusula de desempenho.
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NOVO ‘ Declinou do uso do FEFC.

A andlise dos critérios fixados pelas cupulas partiddrias revela algumas nuances
importantes, sendo a mais evidente a total disparidade entre os diversos critérios estabelecidos,
que podem distinguir-se abissalmente inclusive em termos de complexidade de defini¢ao (v.g.,
os critérios fixados pelo PTB, absolutamente ausentes para além daqueles de aplicagdo
obrigatéria, concentrando o poder decisdrio no 6rgdo partidario nacional, e os critérios fixados

pelo PSOL, com nivel de detalhamento, complexidade e abrangéncia muito superiores).

A maci¢a maioria dos critérios fixados prioriza a aplicagdo de recursos nas candidaturas
a Deputado Federal. E aqui ¢ importante distinguir as razdes que levam a essa concentragao:
para as estruturas partidarias menores, a priorizagao de investimento nessas candidaturas pode
ser compreendida como critério de sobrevivéncia, buscando acima de tudo cumprir as clausulas
de desempenho estatuidas na Emenda Constitucional n® 97/2017, antes examinada; j& para as
estruturas partidarias maiores, o objetivo ¢ ampliar as possibilidades de acesso aos dois fundos
publicos (Fundo Partidario e Fundo Especial de Financiamento de Campanha) no futuro, pois
o numero de Deputados Federais eleitos interfere diretamente na distribuicao desses recursos.
Para o Fundo Partidario € o tinico critério que permite o acesso aos recursos além da distribui¢ao
equitativa; para o Fundo Especial de Financiamento de Campanha € o principal critério para

aCCSSO a €SSES recursos.

E evidente também na maioria dos partidos politicos uma concentragio residual de
poder na organizagdo partidaria nacional, ndo apenas na decisdo sobre o destino dos recursos
em relacdo a cada uma das candidaturas, como também na apropriagdo de parcelas especificas
— e, em alguns casos, muito significativas — dos recursos. Observe-se que essa esfera partidaria
ja detém a competéncia primdria para destinacdo dos recursos, na aprovacao dos critérios
propriamente ditos, encaminhados ao Tribunal Superior Eleitoral. E além dessa definicao
originaria — que ja significaria uma concentracdo maciga de poder decisorio — os critérios em si
lhe resguardam ainda o que aqui designa-se por competéncia residual, além de assegurar a

retencao de parte dos recursos.

E aqui ¢ importante abrir parénteses para destacar que o Tribunal Superior Eleitoral ¢
mero recebedor dos critérios fixados pelas dire¢cdes nacionais, como requisito Unico para que
os recursos lhes sejam entregues. Nao ha nenhuma competéncia meritdria para apreciagdo dos

critérios em si, o que ¢ fartamente demonstrado pela disparidade dos critérios fixados, alguns
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demonstrando concentragdo de recursos absoluta, para os quais ndo hé elementos passiveis de

contestacao.

Observa-se também que hd menc¢do constante nos critérios fixados a respeito da
priorizagao de reelei¢des, fundamentalmente aquelas de candidatos ou de candidatas ja
detentores de cargos de Deputado Federal. Afastando-se momentaneamente a questdo relativa
ao cargo de Deputado Federal em si, a propria medida de priorizagdo de reeleigdes inibe o
surgimento de novas candidaturas, que passam a contar com recursos minorados em relagao

aqueles que ja estao no poder.

Os critérios examinados revelam também que grande parte dos partidos politicos se
preocupa em adotar critérios fundados em potencial, viabilidade, densidade e desempenho
eleitoral, materializando as estratégias partidarias em seu aspecto mais objetivo, de custeio em

si, ou seja, de aporte de recursos para dar-lhes forma e efetividade.

Em cinco partidos politicos (MDB, PCO, PSC, PSOL ¢ PT) observa-se disposi¢des
especificas que buscam evitar concentracdo em candidaturas determinadas, o que revela que
na macica maioria de partidos politicos (84,37%) ndo hé essa preocupagdo, ou seja, 0s recursos
podem acabar por serem aplicados em candidaturas unicas ou na minoria de candidaturas do
partido. E a defini¢do de quais serdo essas candidaturas, novamente, estara concentrada em

poupas pessoas, que representam as estruturas partidarias mais altas.

E de se anotar que apenas trés partidos politicos (MDB, PCO e PV) preveem aplicagdo
de recursos de modo a incentivar candidaturas jovens, em nitido propdsito de estimular a

renovagao de seus quadros.

Critério pontual, constando entre os critérios fixados pelo PP, a titulo de estimular a
fidelidade partidaria, prevé o desconto do percentual de 60% para aqueles que votaram contra
ou se abstiveram da votagdo da Camara dos Deputados que aprovou o orgamento da Unido

destinado ao Fundo Especial de Financiamento de Campanha.

Contrastando com a mera definicdo de percentuais ou fixacdo de valores nominais para
distribuicao, o PSOL fixou critérios complexos, fundados na classificacao de Estados em faixas
de prioridade para cada cargo. Além disso, previu percentuais mais altos que os obrigatdrios

para candidaturas femininas e negras e estabeleceu prioridades de financiamento para grupos
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minorizados em espectro mais amplo que aquele de candidaturas femininas e negras, ampliando

o financiamento politico para indigenas, grupos LGBT**, PCD**° e quilombolas.

Por fim, ¢ de se destacar os critérios fixados pelo PSTU, que estabelece estados
prioritarios para financiamento e, por fim, apresenta um ranking de regides, atribuindo-lhes

percentuais distintos de financiamento.

Ao contrario dos recursos do Fundo Partidério, cujos critérios de distribui¢ao estio
contidos nos estatutos partidarios, os critérios para distribui¢do dos recursos do Fundo Especial
de Financiamento de Campanha estdo publicados pelo Tribunal Superior Eleitoral de forma
isolada. Ainda assim, contudo, extrair os critérios de forma objetiva exigem do cidaddo que se
debruce sobre cada uma das Resolucdes ou atas apresentados pelos partidos politicos, o que
afeta a transparéncia dessas importantes definigdes, a sua compreensao e, por fim, a percepgao

de sua disparidade ou mesmo a eventual identificagdo de qualquer desvio de finalidade.

Em rapida e apertada de sintese, a pesquisa revela que ambos os fundos publicos que
financiam a politica possuem distribui¢do concentrada em poucos partidos politicos, em
detrimento da maior parcela de agremiagdes partidarias. A concentragdo de recursos junto as
maiores estruturas partidarias alia-se a definicdo de critérios de aplicacdo intrapartidaria
disformes e limitadores, impeditivos ao acesso amplo e democratico, seja pelas estruturas

hierarquicamente inferiores do proprio partido, seja por candidatas e candidatos.

A mingua de defini¢do legal de critérios de distribuicio e aplicagdo dos recursos
publicos financiadores da politica, autoriza-se tacitamente a adogdo de parametros fundados
exclusivamente em autoridade ou conveniéncia politica, frustrando os préprios principios de
democracia intrapartidaria. No ambito eleitoral, a auséncia de definicdo legal de critérios
especificos e exaustivos de distribuicao e aplicagdo de recursos publicos agrava o quadro para
acrescer as consequéncias antes descritas a possibilidade de concentracdo de recursos em
poucas candidaturas, ou mesmo Unicas, em nada militando a favor de politicas de incentivo a

renovacao de quadros ou mesmo a participagdo ampla de grupos minorizados.

Ao par dessas consequéncias, o modelo atual privilegia a manutengao do status quo,

sufocando o surgimento de novas estruturas partiddrias que possam expressar pensamento

239 Atualmente, a sigla foi ampliada para LGBTQIAP+, para abranger, além de Iésbicas, gays, bissexuais e
transexuais, transgéneros e travestis, também pessoas que se identificam como queer, intersexo, assexuais,
pansexuais e demais orientacdes sexuais e identidades de género (+), consoante a publicagdo do Comité de
Equidade de Género, Raca e Diversidade do TRT/RS, disponivel em
https://www.trt4.jus.br/portais/trt4/modulos/noticias/465934.

240 Pessoas com deficiéncia.
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politico critico novo. O modelo perversamente se retroalimenta para garantir a perpetuacao do

poder.
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5 DIRETRIZES PARA A COMPOSICAO DE UM MODELO LEGAL QUE
PRIVILEGIE O CONTROLE SOCIAL NA DISTRIBUICAO E APLICACAO DE
RECURSOS PUBLICOS

A partir do estudo dos critérios partidarios para distribui¢cdo e aplicacao de recursos e
seus efeitos sobre a estrutura partidaria brasileira e da constatagdo dos resultados deletérios do
modelo atualmente em vigor, ¢ possivel repensar o modelo legal de distribui¢do e aplicacdo dos

recursos publicos.

Este capitulo cuidard, entdo, de propor diretrizes para a composicao de um modelo legal
que iniba a concentragdo de poder e seus efeitos a partir da constru¢do de mecanismos que

privilegiem o controle social na distribui¢do e aplicacao de recursos publicos.

Assim, as diretrizes propostas buscardo identificar, em preliminar ¢ no ambito da
cidadania democratica, como premissas a constru¢do do novo modelo, instrumentos de

transparéncia na aplicacdo dos recursos publicos que privilegiem a participacdo popular.

A partir da proposi¢@o desses instrumentos, serdo propostas diretrizes para a constru¢ao
de mecanismos legais e normativos de acesso e utilizacdo de recursos publicos pelos partidos
politicos, contemplando duas perspectivas distintas e complementares: os critérios primarios de
distribuicao dos fundos publicos pela Unido entre os partidos politicos e os critérios de

aplicacdo intrapartidaria de recursos.

Em momento continuo, o estudo cuidara de propor diretrizes relacionadas aos
instrumentos institucionais compartilhados de controle de regularidade na utilizagdo de
recursos publicos para, ao final, adicionar ao que se denomina de diretrizes para composicao de
um novo modelo legal aspectos fundamentais de accountability, ndo restritos a prestacao de
contas formal a Justica Eleitoral®*!, hoje conhecida, mas a efetiva prestacio de contas social de

acesso e uso desses recursos ao cidadao, titular absoluto desses fundos publicos.

5.1. Cidadania democratica - instrumentos de transparéncia na aplicacdo de recursos

publicos e participa¢ao popular

Ainda que os partidos politicos sejam importante objeto de andlise, o que se buscou

fazer no capitulo 2 desta pesquisa, ¢ fundamental examinar as subunidades partidarias, como

241 Atualmente, o dever de prestar contas a Justica Eleitoral estd fundamentado na Lei n® 9.096/1995, que obriga
os partidos politicos a prestacao de contas anual (art. 32) e na Lei n® 9.504/1997, que obriga partidos politicos,
candidatos e candidatas a prestacdo de contas eleitoral (art. 29, incisos Il e IV).
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acessam o partido e promovem nele suas proprias alteragdes. Assim como o proprio partido
politico, dentro de si, em suas subunidades, ¢ como se houvesse também um sistema politico e
uma estrutura de autoridade. Ha processos representativos, sistemas eleitorais especificos,
defini¢ao de metas e de solugao de conflitos. Ha, propriamente, um “sistema de tomar decisdes”

(SARTORI, 1982).

Em um de seus inumeros aspectos, o partido politico pode ser compreendido como uma
juncao de pessoas que formam “constelacdes de grupos rivais”. As divisoes partidarias internas
e a espécie de interagdes que delas resultam podem explicar como o partido politico articula-se
ou desarticula-se, no que se poderia designar como um sistema em si, dentro do proprio partido
politico. Ao examinar-se esses sistema interno aos partidos politicos, pode-se identificar
diversas partes, denominadas por Sartori (1982) como fracdes. Conforme a natureza das fragdes

que compoem determinado partido politico identifica-se a sua propria natureza.

Sartori (1982) classifica as fragdes partidarias explorando-as em dimensdes distintas:
organizacional, motivacional, ideologica e esquerda-direita. A dimensdo organizacional, que
classifica como principal, traduz espectro de autonomia que vai de maxima a minima dos
subgrupos em relacdo ao partido politico como um todo. A dimensao motivacional revela o que
chama de fac¢des de interesse ou de principio. Dentre as fac¢des de interesse, as de poder, que
nao almejam nada distinto do poder em si, € aquelas orientadas para cargos e vantagens, mais
importantes para si do que o poder propriamente dito. Em sentido diametralmente oposto, os
grupos de opinido ou ideoldgicos distanciam-se das faccdes de interesse vinculado ao poder,
residindo na divulga¢do de ideias e de ideais o seu principal proposito. Sartori (1982) afirma
que facgdes de interesse ndo se revelam abertamente como tais, mas que se apresentam como
eficientes ou aficionadas ao realismo técnico ou ainda a ideologias especificas, que podem lhes
dar legitimidade na busca do poder, seu maior interesse. E mais: que facgdes de interesse
tendem a ser grupos de clientela, enquanto fac¢des de principio identificam-se justamente por
nao possuir clientelas, resultando sua sustentacao primordialmente de sua “atracao intelectual

ou de seu proselitismo de crenga”.

Neste ponto da pesquisa, o conceito de Sartori (1982) auxilia a compreensado de aspectos
importantes anteriormente identificados, revelados na concentracao de poder decisério sobre as
estruturas partiddrias mais elevadas: fragdes partidarias, sejam identificadas como grupos de
interesse ou grupos de opinido, exercem no Brasil, de maneira explicita e forte, o poder de
decisdo sobre o financiamento politico de ordem publica. Decidem como, quando e quanto

financiar estruturas partidarias e candidaturas eleitorais.
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No entanto, quando uma pequena fracdo partidaria detém o poder decisério sobre o
financiamento politico, é como se a realidade pratica fosse contraposta a uma consciéncia que
gradualmente foi alcangada em todo o mundo de que ndo basta organizar de forma eficiente o
processo eleitoral e politico se o resultado de uma eleicao, por exemplo, for decidido pelo
financiamento mais ostensivo e ndo pela manifestagdo de vontade do eleitor (IDEA; GETULIO

VARGAS, 2014).

Financiar de forma aberta e transparente os partidos politicos, seus candidatos e suas
candidatas ¢ mecanismo indispensavel ao combate a corrupgao e também para “obter € manter
a confianca dos cidaddos na politica”. Transparéncia, para além de incontaveis beneficios,
auxilia no estabelecimento de igualdade de condigdes, “expondo e punindo a influéncia
indevida sobre os politicos”; evita que o financiamento ilicito se infiltre na politica e incentiva

partidos, candidatos e candidatas a aderirem as normas (IDEA; GETULIO VARGAS, 2014).

Ainda que as normas possam ser contestadas em processo critico e construtivo que as
aperfeicoem continuamente, ¢ fundamental que sejam a todos impostas, indistintamente. Mas,
ainda que assim ocorra, se estiver obscuro o acesso das informagdes ao principal destinatario
do financiamento politico — o cidaddo — serdo indcuas. Vale dizer: ndo basta, ainda que seja de
vital importancia, conhecer os montantes de recursos que financiaram determinada campanha
eleitoral ou determinado partido politico se ndo for transparente a forma pela qual esses recursos
alcancaram seus destinatarios. /n casu, quais foram os parametros € como eles foram
construidos dentro dos partidos politicos para decidir a quem financiar, quando financiar e

quanto financiar.

A transparéncia na fun¢do do dinheiro na politica, como se viu, foi objeto inclusive de

reconhecimento internacional na Convenc¢ao das Na¢des Unidas contra a Corrupg¢ao (CNUCC).

Assim, em primeira aproximacdo, pode-se dizer que ¢ fundamental que haja
transparéncia absoluta, quer na identificag@o dos critérios primarios de distribui¢ao de recursos
publicos pela Unido aos partidos politicos, quer na identificacao dos critérios intrapartidarios

de distribuig¢do secundaria e aplicacdo desses mesmos recursos.

E a transparéncia pode ser materializada tanto na divulgagdo objetiva, comparativa e

analitica dos critérios, quanto na participagao direta do cidadao nessas definic¢des.

Quando se pensa na divulgacao objetiva, comparativa e analitica de critérios, € preciso
ampliar as formas de divulgagdo de financiamento politico j& existentes para que alcancem a

etapa anterior da mera (mas ndo menos importante) aplicacdo dos recursos ja recebidos.
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Plataformas de divulgagdo digital especificas, construidas com a participagdo de
segmentos representativos da sociedade de forma a traduzir as informagdes técnicas de forma
a tornd-las acessiveis, sdo o primeiro passo para que estes mesmos cidadaos possam —

conhecendo o status quo - atuar diretamente na sua definicao.

Sao requisitos primordiais a divulgagdo de informagdes: formagao dos fundos publicos,
identificando-se as suas fontes origindrias de forma clara; identificacido das regras de
distribuicao originaria, pela Unido, dos recursos aos partidos politicos; critérios adotados pelos
partidos politicos para distribuicdo e aplicagdo dos recursos, seja no ambito partidario ou no
ambito eleitoral; demonstracao de aplicagdo dos recursos publicos em suas mais diversas

hipoteses de gastos.

E ai alcangamos a segunda forma de materializacdo da transparéncia: a etapa em que o
cidadao pode e deve opinar na defini¢ao dos critérios de distribui¢cdo e aplicagdo dos recursos

publicos que financiam a politica.

Ao ingressarmos na esfera da opinido publica, é preciso compreender qual ¢ a instancia
ante a qual os mais poderosos devem assumir completa responsabilidade e porqué. A opinido
publica define-se em relagdo ao exercicio do poder e aos distintos modelos de democracia
deliberativa, onde a participacdo e o debate cidadaos legitimam a representacdo e gestao do
interesse coletivo. Aqueles que detém o poder ou pretendem deté-lo estio permanentemente

expostos a opinido publica (BLANCO, 2000).

Ou seja, ndo ¢ mera liberalidade do Estado, representado por suas instituigdes nos mais
diversos niveis, como também pessoalmente pelos seus gestores, informar de forma ampla e
transparente sobre suas acdes. Antes, ¢ pressuposto de suas agdes, € instrumento que lhes da ou
retira legitimidade. Os partidos politicos, ainda que pessoas juridicas de direito privado,
conforme estatui a Lei dos Partidos Politicos®*?, possuem caracteristicas também de associacio
e tém por objetivo, na literalidade da Lei, “assegurar, no interesse do regime democratico, a
autenticidade do sistema representativo e a defender os direitos fundamentais definidos na
Constituicao Federal”. Dai pode-se asserir, com seguranga, que em muito se aproximam, neste
aspecto, ao proprio Estado: a eles também esta imposto o dever de informar, de forma ampla e
transparente, suas acdes. Nao estdo imunes ou isentos da opinido publica. Antes, estdo a ela

sujeitos e vinculados, pois em seu mais profundo viés estd a base do sistema representativo.

242 Lei n° 9.096/1995, art. 1°.
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Nao existem por si s6. Sdo entes representativos dos cidaddos para a construgdo do regime

democréatico e, bem por isso, estdo sujeitos a suas manifestacdes de opinido.

Victor Sampedro Blanco (2000) discorre sobre as caracteristicas da opinido publica,
essenciais a compreensao da importancia do cidaddo no ponto em que se examina: quando a
opinido excede a esfera pessoal e dirige-se a temas sociais; quando um numero de cidaddos
suficiente para que sejam ouvidos ou exercam pressdao expressam o que pensam; quando se
posicionam a favor ou contra determinada situagao existente; quando exercem escolha diante
de um leque de opgdes; quando setores especificos, relevantes para os mandatarios, sustentam

opinido conjunta.

Nesse ponto, ¢ importante asserir que a cidadania democratica, neste estudo
compreendida como aquela que se expressa de forma ampla e incide sobre questdes
fundamentais para o proprio regime, nao pode estar alijada das importantes questdes
relacionadas ao financiamento politico. Dai porque é fundamental que todos os cidaddos
tenham acesso integral as informacdes relacionadas a esse mesmo financiamento: origem e
aplicacdo dos recursos em todas as suas esferas e em todas as suas dimensodes, porque sem
conhecé-las lhes ¢é sequestrado o poder de opinar. E sem opinido, sem manifestacao de vontade
daquele que ¢ titular e destinatario absoluto do poder, em ultima instancia, ndo se legitimam as

acoes desenvolvidas para implementar o financiamento politico.

Os conceitos de Victor Sampedro Blando (2000) sobre uma democracia
verdadeiramente deliberativa podem trazer luz ao que aqui se denomina de cidadania
democratica, no sentido daquela em que efetivamente ha participagdo cidada. Reivindicar a
democracia deliberativa implica em conferir ao cidadao a possibilidade (ndo a obrigacao) de ir
mais além do papel de eleitor ou de mero espectador. H4 mesmo aspectos tdo fundamentais na

participagdo cidada que podem alg¢a-la a requisito de viabilidade democrética.

Construir canais®*® de comunica¢io da opinidio publica de forma que o cidaddo possa
manifestar-se efetivamente exige que haja condigdes democraticas efetivas, dentro de um
Estado que privilegie o aspecto social, naquilo que Habermas (1981) conceitua como “contexto
comunicativo de um publico”. Certo ¢ que, como assevera Rodriguez (2005), é essencial
conciliar Democracia Representativa com iniciativas de participacdo cidada. E estas somente

encontrardo terreno fértil onde houver transparéncia absoluta.

243 Formais ou informais.
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E na participagdo cidada, que pode estar traduzida em movimentos sociais e ndo apenas
na manifestacdo individual do cidaddo, que ndo apenas podem ser identificados eventuais
problemas, como também se proporciona uma plataforma efetiva para interesses por vezes
subrepresentados ou mesmo sem espago de discussdo, relegados a segundo plano ou até
ignorados. E possivel, pela participagdo cidadd, um exercicio de controle talvez muito mais
efetivo do que o controle institucional. Mas ha que se ressaltar aspecto ainda mais relevante,
que ¢ o do oferecimento de um verdadeiro “contrapoder critico”, que pode fazer frente as forgas
sociais e politicas ja estabelecidas e ao que denomina Casquete de “complexo de autoridade”.
Este contrapoder se exercita em circunstancias em que exista uma “assimetria manifesta” entre
a vontade do cidaddo e a conformacao dessa vontade pela intermedia¢ao daqueles que detém a
funcao de implantar tanto interesses quanto valores. O exercicio da pressdo para a justificagdo
de determinadas medidas pela opinido publica, por vezes, pode ser mecanismo importante para

exercitar a democracia critica da transparéncia e da publicidade (CASQUETE, 2006).

E preciso recordar que o poder nasce diluido, na vontade de cada um dos cidados e que
a concentracao visivel nos mais distintos cenarios politicos nao deve ser, sendo, a manifestagao
concreta desse mesmo poder, desta feita organizado temporariamente pelos mecanismos que
permeiam a Democracia Representativa. Na impossibilidade fatica de exercer diretamente o
poder, o cidaddo se faz representar. E se essa representacdo constitucionalmente se opera
mediante os partidos politicos, a transparéncia mais ampla possivel e a disponibilizacao de
meios efetivos de participacao cidada ndao € mera e pretensa carta de intengdes desejada, talvez,

por idealistas, mas poder-dever que se impde.

Assentada, como preliminar inafastavel a constru¢do de um novo modelo de controle de
distribuicao e aplicagdo de recursos publicos, a necessidade de implementagao de instrumentos
de transparéncia na aplicacdo que possibilitem a participagdo popular e, em Ultima anélise, o
exercicio da cidadania democratica, pode-se percorrer uma segunda etapa do modelo, que ¢ a
da constru¢do de mecanismos legais e normativos que disciplinem o acesso aos recursos

publicos e também a sua utilizacao.
5.2. Mecanismos legais e normativos de acesso aos recursos publicos e de sua utilizacao

Ao pensar-se em mecanismos legais e normativos de acesso aos recursos publicos e de
sua utilizacao que privilegiem o controle social e estejam fortalecidos por elementos essenciais

a democracia, ¢ preciso contemplar dois aspectos distintos: o primeiro, no que concerne aos
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critérios primdrios de distribui¢ao dos fundos publicos pela Unido entre os partidos politicos e

o segundo, no que se refere aos critérios de aplicacdo intrapartidaria de recursos.
5.2.1. Critérios primarios de distribuicdo de fundos publicos pela Uniao

Para discorrer sobre critérios primarios de distribui¢ao de fundos publicos pela Unido ¢
preciso, de inicio, fixar o conceito de critério primario como a distribuicdo originaria dos
recursos, que se da diretamente dos cofres da Unido para os diretdrios nacionais dos partidos

politicos.

Observa-se, em relagao aos dois fundos publicos (Fundo Partidario e Fundo Especial de
Financiamento de Campanha) que ambos tém em comum um critério de distribuicdo igualitaria

de recursos minimo. Vejamos:

O Fundo Partidario prevé que sua distribuicdo ocorra de forma igualitaria no que se
refere a 5% do montante, enquanto o Fundo Especial de Financiamento de Campanha prevé

que sua distribui¢do igualitaria contemple 2% dos recursos.

Vale dizer: bastando estar registrado no Tribunal Superior Eleitoral, todo partido politico

participa da distribui¢do de recursos em termos minimos.

O restante, contudo (95% dos recursos do Fundo Partidario e 98% dos recursos do
Fundo Especial de Financiamento de Campanha), pressupde a conquista de vagas no

parlamento.

Rememore-se os critérios: para o Fundo Partidario, 95% dos recursos sao distribuidos
entre os partidos politicos considerando a sua participagdo proporcional no parlamento, ou seja,
o numero de vagas conquistadas na Camara dos Deputados. Isso significa dizer que quanto mais
Deputados Federais um determinado partido politico tenha na Camara dos Deputados, a mais
recursos do Fundo Partidario ele tera acesso. Ja para o Fundo Especial de Financiamento de
Campanha, a distribui¢do dos recursos considera, também, o nimero de vagas conquistadas no
parlamento, mas de forma distinta: 35%, divididos entre os partidos que tenham pelo menos um
representante na Camara dos Deputados, na propor¢ao do percentual de votos por eles obtidos
na ultima elei¢do geral para a Camara dos Deputados; 48%, divididos entre os partidos, na
propor¢ao do nimero de representantes na Camara dos Deputados, consideradas as legendas
dos titulares; 15%, divididos entre os partidos, na propor¢ao do nimero de representantes no

Senado Federal, consideradas as legendas dos titulares.
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Ha neste ponto dois aspectos importantes a destacar: o primeiro deles € que prepondera
a importancia dos cargos de Deputado Federal. Se para o Fundo Partidario o niimero de
deputados federais decide a divisdo de 95% dos recursos, para o Fundo Especial de
Financiamento de Campanha, os cargos de deputado federal ocupados respondem por 83% dos
recursos. O critério primordial para a divisdo dos recursos aplica peso desproporcional a um
unico cargo eletivo, o de Deputado Federal. Isso, por si s, retira importancia na ocupagao dos
demais cargos — o que se torna bastante visivel ao examinar-se os critérios de distribui¢ao
intrapartidarios, como ja visto — e gera um desequilibrio na aplicagao dos recursos publicos no
financiamento de campanhas eleitorais. Os cargos de Deputado Federal passam a ser aqueles
de maior importancia econdmica no cendrio politico, no que se refere ao viés do financiamento,
em detrimento daqueles de Deputado Estadual, Senador da Republica, Governador ou mesmo
Presidente da Reptblica. Por 6bvio, os cargos majoritarios do Poder Executivo atraem, por si
sO, importancia politica que gera maior financiamento ante o poder que concentram. Mas 0s
cargos de Deputado Estadual e Senador da Republica sdo claramente relegados a segundo plano

quando a tonica ¢ o financiamento politico eleitoral.

O segundo aspecto diz respeito a formacao de um verdadeiro circulo vicioso: o partido
politico que alcan¢a maior valor de financiamento publico ¢ aquele que detém o maior nimero
de vagas na Camara dos Deputados. Em razdo desse critério, dispord de volume maior de
recursos para aplicar nas proximas elei¢des, o que impulsiona — embora ndo em razao direta —
a manuten¢do das vagas no parlamento e a conquista de novas vagas. O volume maior de
recursos publicos disponiveis viabiliza a formagdo e manutencdo de estruturas partidarias
maiores e, consequentemente, a manutencao do status quo: os grandes permanecerao grandes

e 0s pequenos permanecerao pequenos. O novo dificilmente surgira ou crescera.

Esse mecanismo perverso cria uma blindagem as estruturas existentes. Poder-se-ia
argumentar que se impede, desse modo, pelo desestimulo econdmico, as legendas de aluguel,
os partidos politicos oportunistas, que lancar-se-iam ao cenario politico apenas pela obtencao
de recursos publicos para financiamento. Mas esse tipo de desvio pode ser confrontado por
medidas de controle na aplicacdo dos recursos publicos mais eficientes, o que se propde como

diretriz de modelo.

E se, por um lado, ad argumentandum tantum, o modelo atual coibisse as legendas de
aluguel, por outro lado, impediria, pela via da restricdo do financiamento acessivel aos demais,
a criagdo de novos partidos politicos, a consolidagao de novas correntes de pensamento politico,

0 seu crescimento, estruturagao e expansao.
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O modelo priméario atual de distribuicdo de recursos publicos para o financiamento
politico esta, pois, distante do ideal de fortalecimento democratico. Antes, aproxima-se de um
modelo que blinda as estruturas existentes e que impede o crescimento das intermediarias e

pequenas, criando condigdes opressivas para o surgimento de novas estruturas.

A pesquisa até aqui desenvolvida identificou que um numero pequeno de partidos
politicos concentra os maiores volumes de recursos publicos no periodo examinado (2014 a
2022). Rememore-se que, em relacdo ao Fundo Partidario, desconsiderando-se os efeitos da
fusdo e das incorporagdes, apenas oito partidos receberam mais do que 5% do montante, mas
concentraram 59,58% do total. Ou seja, os demais vinte e quatro partidos dividiram 40,42% do
valor total e doze deles ndo atingiram sequer 1% do valor distribuido. Com os efeitos da fusao
e das incorporagdes, a concentracdo dos recursos foi majorada para 63,70% entre os,
novamente, oito partidos que receberam mais do que 5% do montante. E subiu para nove os
partidos politicos que receberam menos de 1% dos valores distribuidos. E em relagdo ao Fundo
Especial de Financiamento de Campanha o quadro ¢ similar: verifica-se que oito partidos

politicos no Brasil concentraram no periodo 63,01% dos recursos.

Aos que poderiam argumentar que trinta e duas legendas partidarias ¢ um ntimero ja
excessivo, contrapde-se o ideal democratico, que nao deve impedir o surgimento do novo a
mingua de condi¢gdes que viabilizem o seu funcionamento. E o movimento social, apoiando ou

nao as novas estruturas, que deve decidir pela sua permanéncia ou extingao.

A diretriz proposta nesta pesquisa para um novo modelo de distribuigdo de recursos
publicos no Brasil para o financiamento politico ¢ aquela que alia a alocagdo dos recursos junto
aos partidos politicos a captacao proporcional de recursos privados oriundos de pessoas fisicas.
A captacao de recursos de pessoas fisicas, ao tempo em que viabiliza o funcionamento dos
partidos politicos, lhes d4 a conformacdo necessaria a estruturagdo de suas bases, ao vinculo
com os cidaddos que representam, afastando-os do mero clientelismo ou das institui¢des de

fachada ou aluguel.

O modelo alemdo, destacado neste estudo, dos matchingfunds, adequado as
caracteristicas que configuram o cenario politico nacional, pode inspirar as novas diretrizes para

o modelo que se propde.

Em primeira medida, propde-se fixar limites ao financiamento politico, seja para
manutengdo partidaria, seja para o financiamento de processos eleitorais, cujas bases sejam o

eleitorado da circunscri¢do, o custo do processo eleitoral e politico por eleitor e eventuais
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peculiaridades regionais. Neste ultimo aspecto estariam contempladas as distintas condigdes
materiais e operacionais das regides do pais. Isso porque € notdrio, em um pais de dimensdes
continentais, que as condigdes operacionais de funcionamento das institui¢cdes sao distintas nas
diversas regidoes que o compdem. O Brasil possui, v.g., regides que enfrentam dificuldades de
comunicagdo ¢ mesmo de acesso, apenas para exemplificar, em que certamente o custo de

alcance do eleitorado exige maior esforgo.

Para a composicao de tais limites devem ser ouvidos a Justica Eleitoral, no que se refere
ao eleitorado e ao custo do processo eleitoral, e os institutos governamentais de planejamento,

estatistica e infraestrutura, no que se refere as peculiaridades regionais.

Os limites estabelecidos — ndo de maneira estanque, mas com o estabelecimento de
marcos temporais de revisdo — parametrizam, entdo, o aporte global de recursos publicos, que
nao deve ultrapassa-los em nenhuma hipotese. Neste primeiro passo, estara, pois, estabelecido
o limite global para a aplicagdo de recursos publicos em cada circunscri¢do. Contudo, a sua
distribuicdo ao partido politico somente ocorre e se materializa na propor¢do dos recursos
arrecadados pelo proprio partido politico junto as pessoas fisicas, ou seja, como um subteto,

subordinado aquele principal.

A base de financiamento privado, ao tempo em que viabiliza a aproximagao do partido
politico com a sociedade cujo pensamento politico representa’** da sustentacdo a um modelo
em que o financiamento publico ndo ¢ arbitrario ou desproporcional ou, ainda, ¢ o agente
desequilibrador da formacao e sustentacdo partidaria. Antes, € o suporte estatal proporcional e
razoavel a manifestacdo da propria sociedade que, em ultima andlise, ¢ a verdadeira
financiadora dos partidos politicos, seja diretamente (por suas doagdes individuais) ou
indiretamente (pelos recursos publicos de que ¢ titular). Nao se ignore, ainda, que ao tragar-se
o parametro das contribui¢des individuais para a proporcionalidade do financiamento publico
aproxima-se o financiamento politico também, ainda que por via indireta, do conceito de
representatividade do voto, uma vez que sdao essas mesmas pessoas fisicas quem exercerao o

sufragio nas urnas.

Ainda que o objeto desta pesquisa seja o financiamento politico com recursos publicos,
ao tratar do parametro de aplicagdo a partir do quantum arrecadado junto as pessoas fisicas, ¢

importante trazer a baila como o tema esta atualmente regulado no Brasil. O financiamento

24 B, portanto, o afasta da condigdo indesejavel de legenda de aluguel ou de fachada.
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politico por pessoas fisicas ocorre nas duas vertentes: diretamente no financiamento partidario

e também no financiamento das campanhas eleitorais.

As doagdes de pessoas fisicas para o financiamento partidario estdo permitidas, salvo
na condicdo de autoridades, assim como estdo permitidas as contribuigdes de filiados. Estas
ultimas em tudo se assemelham a captacdo de doagdes, salvo pela condi¢do de ser a pessoa
fisica doadora filiada ao partido politico. A Lei dos Partidos Politicos?*’ permite o recebimento
dessas fontes pela via da sua ndao vedagdao. Ou seja, fixa quem nao pode fazer doagdes e,
contrario sensu, estabelece as possibilidades de captagdo. Como nao regula expressamente os

recursos oriundos de pessoas fisicas, para eles ndo estabelece qualquer limitagao adicional.

Ja para o financiamento eleitoral, as doag¢des de pessoas fisicas estdo reguladas pela Lei
das Eleicdes®*®, que as limita em 10% dos rendimentos brutos auferidos pelo doador no ano
anterior a elei¢do. A mesma Lei preocupa-se, ainda, com a forma de ingresso dos recursos nas
contas bancarias eleitorais®*’ e estabelece um rol de fontes vedadas?*®, consistente na proibigio
de recebimento de recursos de origem exterior ¢ de permissionarios de servi¢o publico, no que

se refere as pessoas fisicas.

A questdo do aporte de recursos de pessoas fisicas na formagao do financiamento
politico, conquanto ndo seja objeto desta pesquisa, merece breves consideragdes. A primeira
delas diz respeito a necessidade de uniformizagdo de parametros regulatérios. Isso porque os
recursos recebidos por partidos politicos para seu proprio financiamento acabam por financiar,
ndo raras vezes, as campanhas eleitorais. Parametros distintos acabam por produzir as condigdes
que atraem o financiamento eleitoral ilicito, punivel na forma da Lei. A distingdo em nada
contribui para a almejada clareza no financiamento politico brasileiro. E recomendavel, pois,
que eventual limitacdo seja imposta a ambas as frentes de financiamento politico, sendo
uniformes também as formas de ingresso desses recursos junto a seus captadores e idénticas as

fontes vedadas de financiamento.

A segunda constatagdo diz respeito a fixacdo de percentual uniforme limitador as
doagdes eleitorais, desconsiderando-se a envergadura da doagdo. Ou seja, o limite percentual
aplica-se de forma idéntica em qualquer circunstancia, ora limitando de forma incisiva o

pequeno doador, ora permitindo financiamento que pode ser tido por desproporcional, se

25 Lei n® 9.096/1995, art. 31.
246 Lei n® 9.504/1997, art. 23, § 1°.
247 Lei n® 9.504/1997, art. 23, § 4°.
248 Lei n® 9.504/1997, art. 24.
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comparado ao primeiro, para o grande doador, que pode alocar em campanhas eleitorais grande
volume de recursos. Apenas para exemplificar, o regramento atual permitiu, nas elei¢cdes de
2022, que unica pessoa fisica alocasse no financiamento das campanhas eleitorais a cifra de R$
7.400.000,00%*°. Contextualizando a magnitude do valor, evidencia-se que é superior ao limite
de gastos fixado para o cargo de Senador da Republica na elei¢do de 2022 no maior Estado da
federagdo, Sdo Paulo, que foi de R$7.115.522,46%. Ou seja, se realizada neste Estado e para
esta campanha, um unico doador poderia té-la financiado integralmente. Assim, em
aperfeigoamento da norma, recomendavel que a aplicagao do limite percentual esteja conjugada
também com limite nominal, com o fito de coibir potencial abuso de poder econdmico, ou seja:
a aplicabilidade do limite percentual, por si s, de forma ndo absoluta, mas limitada também a

teto nominal.

Feitas essas breves consideragdes sobre as doagdes de pessoas fisicas para o
financiamento politico no Brasil, certo ¢ que a implementagdo de um modelo de contrapartida
estatal, que ora se propde, pode exigir uma previsao de escalonamento no tempo. Inicialmente,
o Estado pode contribuir em propor¢des maiores que a iniciativa privada para, paulatinamente,
diminuir a ocupagdo de espago publico até que se verifique a paridade. Apenas para

exemplificar, em proje¢do simples com efeito didatico:

Tabela 31 — Modelo de financiamento publico de contrapartidas

Periodo Aporte publico Doacées individuais
Ano 1 3 1

Ano 2 2,5 1,5

Ano 3 2 2

Grafico 10 — Modelo de contrapartidas

249 Extraido da pagina de estatisticas do Tribunal Superior Eleitoral, na plataforma Divulgacandcontas em:
https://sig.tse.jus.br/ords/dwapr/seai/r/sig-prestacao-contas/receitas?session=9560511037004

250 Extraido da pagina de limite de gastos do Tribunal Superior Eleitoral, na plataforma Divulgacandcontas em:
https://divulgacandcontas.tse.jus.br/divulga/#/consulta/F/2040602022/limitegasto
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O modelo proposto quebra o circulo vicioso de manutencao de status quo das estruturas
partidarias maiores sem que haja a mera transferéncia de recursos para as estruturas partidarias
menores. A todas elas, indistintamente, atribuem-se idénticas condi¢des de financiamento
politico, agora diretamente proporcionais as suas bases de sustentacdo, as quais, em suma,
caracterizam a efetiva representatividade que cada partido politico possui, a justificar o

financiamento estatal.

Em argumento complementar ao que se propde nesta pesquisa, ao tratar de
financiamento politico, Rubio (2005) reforga que os critérios de distribuicdo de recursos
publicos entre partidos politicos precisam combinar os principios de igualdade e
proporcionalidade com outro elemento objetivo do que chama de enraizamento dos partidos na
sociedade. Refere-se expressamente aos votos obtidos, a bancadas parlamentares e a fundos
arrecadados, como exemplos de enraizamento social. Em segundo plano, destaca que a
regulagdo precisa garantir a transparéncia sobre os valores, origem e destino dos recursos
recebidos, com as limitagdes oportunas as condicOes de cada pais. E, por fim,
independentemente da estratégia adotada, diz ser fundamental a criagdo de um organismo de
aplicacdo e controle eficiente e independente. Sem isso, defende, “as regras se transformarao
em formulas vazias em meio a uma realidade politica permeada por expedientes paralelos e

encobertos” (RUBIO, 2005, p. 8).

5.2.2. Critérios intrapartidarios de aplicacao de recursos publicos e accountability
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Uma vez proposta diretriz para constru¢do de um novo modelo de distribuicdo de
recursos publicos pela Unido para o financiamento politico, ¢ preciso integrar a esse modelo os

critérios intrapartidarios de aplicagdao desses mesmos recursos.

Do exame realizado no capitulo 4.2.2, observou-se, em relagao aos recursos do Fundo
Partidario, que os critérios de distribuigdo desses recursos pelos seus recebedores — 6rgaos
partidarios nacionais — sdo absolutamente distintos e ndo obedecem a critérios técnicos ou
uniformes. Ha um vacuo no ordenamento juridico brasileiro a respeito de como distribuir ou
aplicar os recursos recebidos dentro das estruturas partidarias, salvo rarissimas excegdes, como
a obrigacdo de aplicar recursos em fundacao partidaria e na participagdo politica feminina. Em
razdo do vacuo legislativo, viabiliza-se a concentragdo de poder, e por vezes dos proprios
recursos, junto as cupulas partidarias, em franca contraposi¢do aos principios de democracia
intrapartiddria. E as decisdes partiddrias nacionais, via de regra, frequentemente excluem as

instancias partidarias de base — os 6rgdos partidarios municipais — do acesso aos recursos.

Muito similares s3o as circunstancias que permeiam os critérios de distribuicdo do
Fundo Especial de Financiamento de Campanha pelos 6rgaos partidarios nacionais: critérios
dispares e concentradores se fazem presentes. Por 6bvio, ha evidente priorizagao de aplicagao
de recursos para financiar candidaturas de Deputado Federal, inclusive em reelei¢do, pardmetro
absoluto para a distribuicao futura de recursos publicos, como se viu. Nao ha limites legais a
concentracao de recursos em candidaturas Unicas, o que faz com que em um universo de trinta
e dois partidos politicos apenas cinco evitem essa concentragdo. NUmero inexpressivo de
partidos politicos privilegiam iniciativas de incentivo a renovagdo de seus quadros pelas
candidaturas jovens ou de grupos minorizados, salvo o financiamento de campanhas femininas

e de candidaturas negras, por absoluta imposi¢cao normativa.

O vécuo eloquente do ordenamento juridico € o principal responsavel por toda sorte de
distor¢des identificadas nesta pesquisa e antes examinadas. E € justamente para suprir as
lacunas normativas e fixar as bases para a construcdo de um novo modelo que privilegie o

controle social que se propde as diretrizes delineadas a seguir.

Em preliminar, € preciso consignar que nao se pode perder de vista que o financiamento
responsavel e bem organizado de um partido politico vai constituir os fundamentos do debate

sobre financiamento politico (IDEA; GETULIO VARGAS, 2014).

Assim, primeira diretriz proposta diz respeito a fixacdo de instrumentos que

compartilhem o poder decisdrio sobre a aplicacdo dos recursos publicos recebidos, retirando da
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cupula partidaria o que hoje se depreende ser quase que um poder absoluto sobre a destinagao

dos recursos.

Uma vez que os partidos politicos se organizam hierarquicamente em trés esferas
distintas (nacional, estadual e municipal), as praticas de democracia intrapartidaria apontam ao
poder compartilhado de decisdo sobre a aplicacdo dos recursos, sem excluir qualquer das
instancias partidarias. H4 que se lembrar, ainda, que as esferas municipais de organizagdo
partidaria, atualmente relegadas a segundo plano, sdo aquelas mais proximas das bases

partidarias.

Assim, uma vez recebidos os recursos publicos, a defini¢do dos parametros de
distribuicdo precisa percorrer processo decisorio que contemple a manifestacdo de todas as
instancias, qui¢éd dos filiados do partido, os quais podem e devem ser ouvidos, v.g., sobre as
questdes partidarias estratégicas. A participagao dos filiados contribui para que o modelo tenha
fortalecidos os seus instrumentos de controle social. O filiado, por defini¢ao, nada mais ¢ do

que um cidaddo comprometido com o ideal partidario com o qual se identifica.

Um modelo que privilegie o controle social sobre a distribui¢do e aplicacdo dos recursos
publicos deve contemplar processo decisério compartilhado que contemple, minimamente, os
aspectos estratégicos e taticos. Os aspectos operacionais, como instrumentos de alcance de
metas e objetivos tracados em nivel tatico e estratégico, podem ser delegados a quem detenha
condigdes técnicas para sua execu¢do, mas as decisdes de alocagdo e finalidade precisam

percorrer processo democratico amplo de formagao.

Aplicando modelo de medicdo da democracia intrapartidaria no Brasil, Eneida Desisree
Salgado (2020) evidenciou tendéncia de formas partidarias oligarquicas de organizagao.
Constatou que a maior parte dos partidos politicos ndo conta com mecanismos democraticos
para a sua organizacdo interna e processos de tomada de decisdo. E, por fim, evidenciou o
funcionamento partidario no Brasil sem respeito a niveis minimos de igualdade, participacao,

transparéncia e controle (SALGADO, 2020).

Destaque-se que processos decisorios compartilhados se relacionam diretamente com
as praticas de democracia intrapartidaria, cujo fortalecimento ¢ essencial em regimes

democraticos.

Segunda diretriz a ser observada diz respeito a garantia de amplo acesso aos recursos
disponibilizados. A auséncia de fixagdo de critérios legais para a distribui¢do e aplicacao dos

recursos permite, atualmente, que haja destinacdo de recursos para candidaturas Unicas. O
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modus operandi adquire niveis ainda mais deletérios se conjugarmos a pratica com a

concentragdo de poder decisdrio nas cupulas partidarias.

Observe-se que nem mesmo a obrigatoriedade de destinacdo de recursos para
candidaturas femininas ou para candidaturas negras impede que haja a concentragdo na
distribuicdo desses recursos. Isso porque ndo hd um conjunto normativo — seja derivado do
poder legislativo originario, seja do conjunto de decisdes judiciais ja examinadas nesta pesquisa
— que contemple a aplicacao dos recursos até seu destinatario final — candidato ou candidata —

neste nivel de especificidade.

Assim, se o ordenamento juridico determina que devam ser aplicados, no minimo, 30%
dos recursos publicos utilizados em campanha pelo partido politico no financiamento de
campanhas femininas, o cumprimento do percentual restara atingido se os 30% forem aplicados
pela divisao do montante entre todas as candidatas mulheres ou se forem concentrados em tinica
candidatura feminina. De igual sorte, a obrigatoriedade de aplicar proporcionalmente os
recursos publicos para financiar candidaturas negras ¢ ndo negras resultard no mesmo
raciocinio. Bastard que a proporcionalidade dos montantes seja observada em termos globais,
mas o direcionamento dos recursos podera ser concentrado em uma ou poucas candidaturas
sem que se fira a regra imposta. Ou seja: nao ha instrumentos garantidores de que os recursos
ndo acabem por ser aplicados com desvio de finalidade, concentrando-se em candidaturas
unicas ou em poucas candidaturas. E mais: que sejam aplicados em candidaturas escolhidas de
forma pouco democratica, considerando critérios de natureza exclusivamente pessoal e/ou

politica decididos pelas ciipulas partidarias.

Assim, a segunda diretriz proposta diz respeito ao estabelecimento de padrdes de
distribuicao de recursos publicos que permitam o mais amplo acesso as candidaturas de cada
partido politico. O amplo acesso proposto nao significa a distribuicdo igualitaria de recursos
entre todas as candidaturas existentes, mas a fixacdo de pardmetros objetivos de distribui¢ao
que contemplem o cumprimento de requisitos amplamente divulgados pelo partido politico
antes da escolha dos candidatos e das candidatas em convengio partidaria. E fundamental que
candidatos e candidatas conhegam quais sdo os parametros de distribuicdo e possam, de forma

transparente e publica, aferir se cumprem ou nao os requisitos de acesso aos recursos publicos.

Nao se ignora a importancia dos critérios de viabilidade e densidade eleitoral, uma vez
que o processo eleitoral precisa necessariamente contemplar a estratégia partidaria. Nao se
olvida, por ser da esséncia de um processo eleitoral democratico, que o resultado a ser atingido

¢ o do alcance do poder. Mas o alcance do poder, por si s6, ndo pode ignorar interna corporis a
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necessaria observancia de praticas democraticas de acesso aos recursos publicos financiadores
que permitam a todas as candidaturas pleitea-los. Se assim ndo for, o partido pode transformar-
se, paradoxalmente, em instrumento antidemocratico dentro de um processo eleitoral que busca,

em ultima analise, o fortalecimento da democracia.

Sdo exemplos de parametros objetivos de distribuicdo de recursos publicos
financiadores das elei¢cdes a viabilidade eleitoral da candidatura; o engajamento partidario; a
insercdo social da candidatura, seja pelo exercicio de lideranca comunitaria ou realizacao de
atividades relevantes na comunidade, o incentivo a candidaturas jovens, dentre tantas outras.
Mais do que a especificidade dos requisitos, importa fixa-los objetivamente e dar a necessaria
publicidade, para viabilizar o acesso e conferir a necessaria transparéncia que a alocacdo de
recursos publicos requer, minando a concentragdo dos recursos em uma ou poucas candidaturas,

a partir de critérios de autoridade.

Terceira diretriz diz respeito ao incentivo efetivo a participagdo de grupos minorizados.
Nao apenas candidaturas femininas ou negras, mas LGBTQIAP+, PCD, indigenas, quilombolas
e tantos quantos forem, no decurso do tempo apurados, os grupos minorizados. Mas aqui nao
se propde o incentivo estatico no tempo de grupos minorizados, como atualmente se verifica
em relagdo as candidaturas femininas e as candidaturas negras. Para estes dois ultimos grupos,
as decisdes judiciais deram azo a destinacao de recursos sem qualquer previsao de reavaliagdao
de critérios ou de resultados. Vale dizer: perpetuam no tempo as condi¢cdes de minoria,

independentemente das medidas que sugerem.

Antes, a proposta de diretriz diz respeito a verdadeiras politicas afirmativas que, como
tais, devem ser fixadas temporariamente, para que possam ser objeto de reavaliagdao periddica
e, assim, ndo sejam submetidas ao risco de acabarem por constituir, ao longo do tempo,

verdadeiros privilégios.

Politicas afirmativas de participagdo politica, como tais, podem ser constituidas pela
garantia de reserva de vagas diretamente nas convengdes partidarias associada a destinagdo
percentual de recursos publicos ao financiamento desses grupos®!; pela garantia de custeio de
despesas bésicas e fundamentais no processo eleitoral, como profissional habilitado em
contabilidade, advogado, producdo de propaganda eleitoral, bem como pelo efetivo

assessoramento no processo eleitoral para que haja o engajamento efetivo dessas categorias.

1 Aqui ja considerado o acesso amplo a esses recursos € ndo a sua destinagdo direcionada a candidaturas
especificas por decisdo de cupulas partidarias.
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Quarta diretriz do novo modelo proposto diz respeito a previsao de devolugdo ao
Tesouro Nacional de recursos publicos eventualmente utilizados em campanha eleitoral quando
reconhecida a inelegibilidade do candidato ou da candidata. Alternativa a essa diretriz ¢ a nao
destinagdo de recursos publicos a pretensos candidatos ou candidatas notoriamente inelegiveis,

sempre que possivel apurar tal condi¢io®>

. Atualmente, ndo ha impedimento legal de que o
repasse de recursos ocorra ou qualquer disposicao legal que obrigue a devolugdo dos recursos
publicos recebidos. Na verdade, até que a agdo de registro de candidatura seja definitivamente
julgada, a campanha pode ocorrer normalmente, ndo sendo incomum que a inelegibilidade seja
reconhecida apds o uso de recursos publicos, cuja devolugdo aos cofres publicos ndo € imposta.

A auséncia de regramento a respeito da questdo cria condi¢des favoraveis ao recebimento

indevido desses recursos e ao desvio de finalidade na sua utilizagao.

Quinta diretriz importante a configuracdo de um modelo que privilegie o controle social
¢ aquela de transparéncia absoluta na distribui¢ao e aplicagdo desses recursos, em verdadeira
observancia das regras de accountability, que impdem o dever de prestar contas e a
responsabilizacdo de agentes.

Atualmente, a Justica Eleitoral disponibiliza, em relagdo ao processo eleitoral, a

plataforma Divulgacandcontas?>?

que identifica, paulatinamente as informacdes prestadas por
candidatos, candidatas e partidos politicos no Sistema de Prestacdo de Contas de Campanha
Eleitoral (SPCE), todas as receitas arrecadadas e gastos efetuados em relacdo a determinada
elei¢cdo. Em relagdo ao financiamento partidario, a Justiga Eleitoral disponibiliza a plataforma
DivulgaSPCA%*, que possibilita a consulta a receitas e despesas partidarias langadas no

Sistema de Prestacdo de Contas Anual (SPCA).

Ainda que sejam tais plataformas bastante eficientes, a transparéncia exige, a uma, que
seja divulgada a trajetoria completa do recurso publico distribuido; a duas, que a divulgacao
ndo dependa de iniciativa do proprio partido politico, e do candidato ou candidata no processo

eleitoral, ao prestar as informagdes no SPCE ou no SPCA.

Assim, a diretriz proposta para a composi¢ao de um novo modelo propde, em Unico

instrumento, que sejam expostos todos os critérios primdrios de distribuicdo de recursos

252 A notoriedade da condigdo de inelegibilidade de que trata a proposicdo diz respeito a flagrante contrariedade
a norma constitucional, em que ndo se verifique nenhum aspecto passivel de discussdo judicial que viesse a
concluir pela elegibilidade, por exemplo: descumprimento da idade minima para concorrer a cargo eletivo, nos
termos previstos na CRFB, art. 14, § 3°, VL.

253 https://divulgacandcontas.tse.jus.br/divulga/#/

254 https://divulgaspca.tse.jus.br/#/divulga/home
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publicos para cada partido politico e, a partir dai, que sejam identificados os critérios
intrapartidarios de aplicagdo dos recursos e, por fim, que todas as despesas realizadas e
custeadas com esses recursos sejam explicitadas. Nao apenas identificando fornecedores e
valores, mas apresentando os documentos fiscais respectivos e, principalmente, a finalidade do
gasto de molde a comprovar a regular aplicagdo no interesse partidario e/ou do processo

eleitoral.

Hé que se perquirir, a essa altura de concep¢ao de um novo modelo, se a fixagdo das
diretrizes que aqui sdo propostas nao malferiria a decantada autonomia partidaria. Se nao
caberia ao partido politico e exclusivamente a ele, uma vez recebendo os recursos publicos,
decidir quando, para quem, quanto e em que circunstancia distribui-los ou reté-los; ou, ainda,

como aplica-los livremente, uma vez que lhe teriam sido legalmente entregues.

Entende-se que a autonomia partidaria nao € absoluta e que deve estar circunscrita ao
cumprimento de diretrizes garantidoras ndo apenas de controle social, mas daquelas que
militem a favor do cumprimento do desiderato de uma institui¢do que, embora juridicamente
caracterizada como pessoa juridica de direito privado, aos moldes previstos na Lei n°
9.096/1995%°, possui finalidades distantes do mero interesse privado. E da mesma Lei dos
Partidos Politicos a previsdo de que a finalidade de um partido politico € “assegurar, no interesse
do regime democratico, a autenticidade do sistema representativo e defender os direitos
fundamentais definidos na Constituigdo Federal”. Pois bem, o cumprimento destas finalidades

exige que o partido politico esteja sujeito, no minimo, a diretrizes que delas o aproximem, em

contraposi¢do as lacunas normativas ou as inconsisténcias aqui apontadas.

Observar o principio democratico dentro dos partidos politicos ¢ mais importante do que
o proprio programa partidario, uma vez que a estruturag@o interna dos partidos € responsavel

pela condugdo a uma democracia real (FILHO, 1966).

A autonomia partiddria entdo, decantada em prosa e verso, ndo ¢ absoluta. Antes, ela diz
respeito ao poder de organizar-se internamente, de forma independente, mas sem jamais afastar-
se do respeito ao principio democratico. Diz muito mais quanto a necessaria preservagao dos
partidos politicos de eventuais intervengdes estatais que mitiguem sua existéncia ou o

cumprimento de suas atribui¢des como corolarios que sdo dos regimes democraticos

255 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
Constituicao Federal.
Paragrafo unico. O partido politico ndo se equipara as entidades paraestatais.
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representativos do que do direito ilimitado e concentrado de decisdo. E ndo se pode falar em
democracia quando as decisdes sdo concentradas e sem observar o espago de representacao das

estruturas partidarias hierarquicamente inferiores ou dos filiados.

O principio democratico como limitador ao exercicio da autonomia partidaria ndo ¢
mera quimera. Ele estd consubstanciado na ideia de participagdo dos filiados nos processos

decisoérios dentro dos partidos politicos (BARROS, 2021).

Nao se entende, pois, ferida a autonomia partidaria na fixa¢ao das diretrizes que ora se
propde, notadamente quando se evidencia como desiderato o conhecimento amplo da
distribui¢do de recursos publicos e a prova de sua correta destinagdo e aplicacdo, eis que esses

passam a representar no Brasil a principal natureza dos recursos financiadores da politica.

A autonomia partidaria assegurada na CRFB, mais especificamente no caput do art.
17%%, ndlo se presta a justificativa da liberalidade no trato com o recurso publico financiador,
mas com a clara e expressa vedacdo a interferéncia estatal na vida das organizagdes partidarias.
E na trilha de Reginaldo de Souza Vieira (2002), a liberdade partidaria constitucionalmente
assegurada nada mais significa do que o rompimento da concep¢do que enxergava o partido
politico como uma permissdo do Estado, sujeitando-o aos interesses daqueles que

momentaneamente detém o controle da maquina estatal.

No mesmo sentido, Marcelo Peregrino Ferreira ( 2020) sustenta que a CRFB, em seu
multicitado art. 17, ao assegurar a liberdade de criagdo e a autonomia dos partidos politicos, o
faz “em rentncia expressa ao legado histdrico de restri¢des estatais a criagdo, funcionamento e
organizacdo dos entes partidarios”. Vale dizer: a CRFB ndo deixa de resguardar os principios
da soberania nacional, do regime democratico, do pluripartidarismo e os direitos fundamentais
da pessoa humana, muito caros a formag¢ao do Estado, e nem mesmo de enumerar os preceitos
de natureza cogente para a formagdo e existéncia dos partidos politicos?*’, mas, para além de
fixé-los, cuida de assegurar a liberdade de criagdo, fusdo, incorporagdo e extin¢do, em clara

garantia de auséncia de intervengao estatal.

Autonomia partidaria, pois, ndo confere ao partido politico blindagem para usar de

forma ndo autorizada o recurso publico recebido; para ndo comprovar a adequagdo do seu uso

2% Art. 17. E livre a criagdo, fusdo, incorporagio e extingdo de partidos politicos, resguardados a soberania
nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana [...].

257 Carater nacional, proibigdo de recebimento de recursos financeiros de entidade ou governo estrangeiros ou de
subordinacdo a estes, de prestagao de contas a Justica Eleitoral, de funcionamento parlamentar de acordo com a
lei e a vedagdo de atuagdo paramilitar, consoante os incisos I a IV do mesmo art. 17, da CRFB.
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a finalidade partidaria e/ou eleitoral ou, ainda, para deixar de demonstrar cabalmente a

\

regularidade de sua utilizacdo a sociedade, consoante os instrumentos da accountability

258 Antes, serve a proposito absolutamente distinto, estampado no mesmo art. 17, agora

publica
em seu § 1°, da CRFB?*°, assegurando a essas agremiacdes, além da liberdade de criagdo, fusio,
corporacdo e extingdo, o direito de definir sua estrutura interna, deliberar sobre suas esferas
diretivas, sobre sua organizagdo e funcionamento. Ou seja, serve a assegurar-lhes a ndo
submissdo politica ao Estado, permitindo-lhes efetivamente a representacdo de suas bases,

manifestas nos interesses da coletividade que representam. A proposta que ora se apresenta nao

macula, pois, a autonomia partidaria constitucionalmente assegurada.

Em novo modelo, propde-se também sexta diretriz no sentido de que os recursos
publicos de financiamento politico sejam movimentados exclusivamente em bancos publicos.
Trata-se de recursos de grande monta, cujo retorno financeiro em razdo de sua movimentagao
deve ter, por prioridade, reversdao as instituicdes financeiras que possuem também natureza
publica, retroalimentando os cofres da Unido — ainda que indiretamente — para a composi¢ao
futura desses mesmos fundos de financiamento politico. Rememore-se que, apenas em 2022,
os recursos do Fundo Partidario constituiram US$ 190.178.472,82 e os recursos do Fundo
Especial de Financiamento de Campanha US$ 960.641.220,76, totalizando US$
1.150.819.693,58.

Abertas contas bancarias especificas em bancos publicos, os extratos de tais contas, sem
sigilo, devem ser amplamente divulgados, cumprindo a partidos politicos, candidatos e
candidatas, identificar em tempo real todos os ingressos e saidas, de modo a que qualquer
cidaddo possa acompanhar o financiamento havido. A medida viabilizard que eventuais
irregularidades possam ser tempestivamente comunicadas aos representantes do Ministério
Publico Eleitoral para que possam agir no sentido de promover junto ao 6érgao competente da

Justica Eleitoral a interrupgdo de ilegalidades ou o impedimento de que se concretizem.

Em modelo grafico, a diretriz pode assim ser demonstrada:

238 Observe-se, neste aspecto, que a natureza do recurso publico impde, por si s6, restri¢des a sua utilizagio e o
dever de prestar contas de sua utilizagao.

29 Art. 17 [...] § 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna e estabelecer
regras sobre escolha, formagao e duragdo de seus 6rgaos permanentes e provisorios e sobre sua organizagao e
funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligacdes nas elei¢des majoritarias,
vedada a sua celebragdo nas elei¢cdes proporcionais, sem obrigatoriedade de vinculagdo entre as candidaturas em
ambito nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas de disciplina e
fidelidade partidaria.
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. e |dentificacdao do partido politico
\N / e Montante de doacdes captadas de pessoas fisicas

Distribuicdo dos . .
SRR o Montante de recursos publicos alocados em contrapartida

Unido

e |dentificacao dos critérios de aplicacao dos recursos
_ e Distribuicao dos recursos as esferas partidarias inferiores
B EsSE o Distribuicdo dos recursos a candidatos e candidatas

¢ Conta bancdria especifica para movimentagao A
\ * Bancos publicos
SR o Ampla divulgacdo de extratos bancérios das contas de movimentagdo y
\
\ e |dentificacdo de fornecedores e valores
S ¢ Documentos fiscais
J
\

e Vinculo do gasto com a atividade partidaria e/ou

:;hmode ¢ Vinculo do gasto com o processo eleitoral
finalidade
)

e Comprovacao de utilizagcao regular de recursos em tempo real N
\ e Vinculo com a conta bancaria aberta
LA e Instrumentos de apontamento e apuragao de praticas ilegais y

O modelo proposto subverte a convencional prestacdo de contas, a posteriori dos fatos
ocorridos, para transportd-la ao tempo em que as acgdes se desenvolvem, transformando-a em
verdadeiro instrumento de controle institucional e social. Aliada a transparéncia absoluta — nao
apenas formal, mas real, ao vincular a finalidade da aplicagao dos recursos a documentos fiscais
idoneos e identificados em contas bancarias publicas — a prestacao de contas passa a ser de fato

instrumento de accountability no seu sentido mais pleno.

Sétima diretriz de novo modelo diz respeito a simplificacao do ato de prestar contas a
Justica Eleitoral pela disponibilizagdo em tempo real de todas as informagdes de recebimento e
aplica¢do de recursos, na forma antes exposta. A formacdo das contas pode ser simplificada

pela identificacdo dos responséveis, do profissional habilitado em contabilidade e do advogado.
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A disponibilizagdao em tempo real de todas as informacgdes viabiliza que a Justica Eleitoral possa
examinar as contas ao tempo em que as informagdes sdo efetivamente conhecidas, para além

das eventuais medidas de apuracao propostas pelo Ministério Publico Eleitoral.

Oitava e ultima diretriz proposta ¢ aquela de revisao de sangdes relacionadas a auséncia
de comprovacdo ou ma utilizagdo de recursos publicos e consequente responsabilizacdo dos

agentes infratores, sejam eles dirigentes partidarios ou candidatos e candidatas.

Sem a pretensao de exaurir as infracdes cometidas na aplicacao dos recursos do Fundo
Partidario ou do Fundo Especial de Financiamento de Campanha por partidos politicos,
candidatas e candidatos ou tdo pouco de imputar indistintamente a esses agentes o cometimento
de infrag¢des, ¢ importante trazer a baila algumas das infragdes apontadas nos processos de

prestacdo de contas a Justica Eleitoral®®.

Nao raras vezes, partidos politicos, candidatas e candidatos deixam de prestar contas
dos recursos publicos recebidos, o que impede a aferi¢do de regularidade de seu uso e impde a
sua devolugdo ao Tesouro Nacional. Por vezes, ainda, ¢ possivel identificar o superfaturamento
de gastos partidarios e eleitorais, que apontam ao desvio de finalidade no uso desses recursos;
a apresentacdo de documentos fiscais inidoneos a guisa de comprovagao de gastos com recursos
publicos; a realizacdo de gastos em caixas paralelos, omitidos da prestagdo de contas regular a
Justica Eleitoral; a contratagcdo de gastos de dificil aferi¢do quanto a regularidade, que podem
ocultar ilicitos ou desvios de recursos (seja pela complexidade de aferir-se a materialidade, seja
pela auséncia de padrdes balizadores dos precos de mercado, dependentes da notoriedade do
contratado ou de eventual singularidade da contratagio”$!); despesas particulares lastreadas por
documentos fiscais fraudulentos; lavagem de dinheiro; falsidade e omissi0®®* e toda sorte de
desvio de finalidade na aplicacdo desses recursos. Nao se olvide, ainda, das hipodteses de

apropriagdo indevida dos recursos publicos para destinagdo a fins particulares.

O rol de infracdes aqui identificadas, por si s, impde a aplicagdo de sancdes, seja na
esfera da responsabilidade civel e/ou criminal, seja na esfera restritamente eleitoral, sob pena
de desvirtuar-se a propria atuagdo dos oOrgdos julgadores, cujas decisdes podem restar

ineficazes.

260 A infragdes aqui arroladas sdo de notdrio conhecimento pela atuagio da imprensa e pela publicidade das
decisdes da Justica Eleitoral.

261 Apenas para ilustrar o que aqui se traz a tona, sdo exemplos de gastos cuja comprovacgdo de materialidade é
de dificil aferi¢@o as despesas com consultoria, contratacao de profissionais especializados, pesquisa e
marketing.

262 Estas condutas tipificadas no Codigo Eleitoral, arts. 348 a 350.
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Ocorre que, atualmente, as sang¢des relativas ao mau uso tanto dos recursos do Fundo
Partidario quanto do Fundo Especial de Financiamento de Campanha sdo precarias. Veja-se: a
Lei dos Partidos Politicos prevé que na desaprovagao de contas de um partido politico aplique-
se a sancao de devolugdo da importancia apontada como irregular, acrescida de multa de até
20%%%. A mesma Lei, contraditoriamente, prevé que a sanc¢do seja aplicada “de forma
proporcional e razoavel, pelo periodo de 1 (um) a 12 (doze) meses” e, ainda, que o pagamento
seja realizado por meio de desconto nos futuros repasses de cotas do Fundo Partidario; que o
desconto ndo corra em mais do que 50% do valor mensal, impondo, por fim, que a aplicagdo
de san¢ao dependa de julgamento das contas em até cinco anos de sua apresentagdo a Justica

1294, Além disso, atrela o cumprimento da san¢do?® a partir da data de juntada aos autos

Eleitora
do processo de prestagdo de contas do aviso de recebimento da citacdo ou intimagao,
encaminhada, por via postal, pelo Tribunal Regional Eleitoral ou Juizo Eleitoral ao 6rgao
partidario hierarquicamente superior. E, por fim, suspende o desconto no repasse de cotas
resultante da aplica¢do da sangdo durante o segundo semestre do ano em que se realizarem as

eleicdes®®S.

O art. 37, caput, da Lei dos Partidos Politicos, prevé a exclusividade da devolucao dos
valores aplicados irregularmente acrescida de multa de até 20%, referindo-se apenas a
circunstancia de desaprovacao de contas, quando em qualquer hipotese de auséncia de
comprovagdo ou ma comprovacao de uso de recursos publicos impde-se a sua devolucao ao
Tesouro Nacional. O mesmo art. 37, em seu § 3°, determina que a sancdo do caput deve ser
aplicada “de forma proporcional e razoavel, pelo periodo de um a doze meses”, em clara
referéncia a redacdo anterior da norma, que fixava a suspensdo dos recursos do Fundo
Partidario como sancdo a desaprovacdo de contas. Neste caso, ndo ha como conferir
executoriedade a fixada proporcionalidade nos moldes impostos, pois ndo hé na san¢do periodo
a ser considerado. Por fim, a aplicacdo de eventual suspensdo de recebimento de recursos do
Fundo Partidario ou desconto da quantia eventualmente julgada irregular, apds a aprovagao da
Emenda Constitucional n® 97/2017 encontra 6bice em relagdo a sua incidéncia sobre partidos
politicos que ndo mais fardo jus a essa espécie de recursos por ndo alcangarem o desempenho
minimo por ela fixado. O atrelamento a juntada de aviso de recebimento encaminhado por via

postal para iniciar-se a aplicagdo da sancdao contrapde-se a modernidade das formas de

263 Lei n° 9.096/1995, art. 37, caput.
264 Lei n® 9.096/1995, art. 37, § 3°.
265 Lei n° 9.096/1995, art. 37, § 3°-A.
266 Lei n° 9.096/1995, art. 37, § 9°.
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intimagdo aplicaveis e causa demora injustificavel a efetividade das sangdes proferidas em
julgamento de contas. Nao ha, também, qualquer razdo l6gico-juridica que imponha a
suspensao da sancao de repasse de cotas do Fundo Partidario no segundo semestre do ano em
que ocorrem eleicdes. Pelo contrario, a medida mostra-se convenientemente favoravel ao
financiamento de campanhas eleitorais com recursos publicos por partidos politicos que estdo
impedidos de recebé-los ante infracdes regularmente apuradas e sancionadas pela Justica

Eleitoral.

As normas atuais preveem, ainda, que a responsabilizacao pessoal civil e criminal dos
dirigentes partidarios decorrente da desaprovagdo das contas partidarias e de atos ilicitos
atribuidos ao partido politico somente ocorrera se verificada irregularidade grave e insanavel
resultante de conduta dolosa que importe enriquecimento ilicito e lesdo ao patriménio do
partido®®’. Ora, verifica-se que se estd diante de requisitos para a responsabilizacio pessoal de
dirigentes muito restritivos, o que ndo deve prevalecer, pois a responsabilidade deve ser apurada
no caso concreto sem restricoes. A regra legal torna extremamente dificil a eventual
responsabilizacdo do gestor de recursos publicos, pois exige a concorréncia de circunstancias
quase impossiveis em momento Unico. Essa medida legal culminou por tornar extremamente
fragil a eventual aplicagdo de sang¢do a dirigentes quando constatada a ma gestao dos recursos

partidarios ou o cometimento de infragdes de natureza civel ou criminal.

A Lei das Elei¢des, por sua vez, prevé que’®® o partido que descumprir as normas
referentes a arrecadacdo e aplicacdo de recursos perdera o direito ao recebimento da quota do
Fundo Partidario do ano seguinte, sem prejuizo de responderem os candidatos e as candidatas
beneficiados por abuso do poder economico. Prevé, de igual sorte, a aplicacao dos principios
da proporcionalidade e razoabilidade, pelo periodo de um més a doze meses, ou por meio do
desconto, do valor a ser repassado, na importancia apontada como irregular, ndo podendo ser
aplicada a sancdo de suspensdo, caso a prestacdo de contas ndo seja julgada, pelo juizo ou

tribunal competente, apds cinco anos de sua apresentacao.

Vé-se, pois, que o regime sancionatério se revela fragil e inconsistente. A uma porque a
auséncia de comprovacao ou a comprovacgao irregular no uso de recursos publicos deve impor
como consequéncia direta a sua devolugao, em primeiro plano, sem qualquer restri¢ao temporal.
Em segundo plano, a eventual suspensdo de recebimento de recursos publicos deve estar

vinculada & mesma natureza do recurso recebido (Fundo Partidario ou Fundo Especial de

267 Lei n° 9.096/1995, art. 37, § 13.
268 Lei n°® 9.504/1997, art. 25.
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Financiamento de Campanha), sendo possivel estabelecer a possibilidade de ponderacao
judicial sobre o periodo da suspensdo. Em terceiro plano, a responsabilizacdo de dirigentes
partidarios e candidatos ou candidatas ¢ indispensavel, sempre que se configurar a
responsabilidade pessoal, por 6bvio apurada em processos especificos em que se assegure o
contraditério e a ampla defesa, mas sem exigir-se o triduo quase impossivel de ocorréncia
simultanea na hipdtese de responsabilizacdo de dirigentes partidarios: (1) conduta dolosa (2)

que importe enriquecimento ilicito e (3) lesdo ao patrimonio do partido.

5.3. Instrumentos institucionais compartilhados de controle de regularidade na utilizaciao

de recursos partidarios

Propostos os instrumentos de transparéncia na aplicagdo de recursos publicos e
participacdo popular, bem como os mecanismos legais e normativos de acesso aos recursos
publicos e de sua utilizagdo, um novo modelo de distribui¢do e controle social de recursos
publicos no Brasil voltados ao financiamento politico ndo pode prescindir do aperfeigoamento
dos mecanismos de aferi¢do de regularidade na utilizagdo desses mesmos recursos.

E, para tanto, toda a producdo normativa de controle ¢ fiscalizacdo promovida pela
Justiga Eleitoral no exercicio do poder-dever de julgar a regularidade de contas partidérias*®® e
eleitorais®’? evoluiu ao ponto em que outras institui¢des piiblicas, com as mesmas funcdes de

controle, contribuissem com sua expertise para a afericao de regularidade do uso de recursos

por partidos politicos, candidatos e candidatas.

Em 2016 a Justica Eleitoral constituiu Nucleo de Inteligéncia com a finalidade de atuar
na identificacdo de indicios de crimes eleitorais de qualquer natureza, em especial, aqueles

relacionados com o financiamento das campanhas eleitorais?’!.

O nucleo foi entdo composto por representantes do Tribunal Superior Eleitoral (TSE),
dos Tribunais Regionais Eleitorais (TREs), do Ministério Publico Federal (MPF), da Policia
Federal, do Tribunal de Contas da Unido (TCU), da Receita Federal do Brasil e do Conselho de

Controle de Atividades Financeiras (COAF). Nao houve a formalizacao de ato normativo para

269 Lein® 9.096/1995, art. 34. Art. 34. A Justica Eleitoral exerce a fiscalizagdo sobre a prestagdo de contas do
partido e das despesas de campanha eleitoral, devendo atestar se elas refletem adequadamente a real
movimentagdo financeira, os dispéndios e os recursos aplicados nas campanhas eleitorais [...].

270 Lei n® 9.504/1997, art. 30. Art. 30. A Justiga Eleitoral verificara a regularidade das contas de campanha [...].
271 O tema foi objeto de dissertagdo desta doutoranda apresentada ao Programa de Pos-Graduagdo em Direito da
Universidade Federal de Santa Catarina, intitulada O IMPACTO DA ATUACAO DO NUCLEO DE
INTELIGENCIA NA EFETIVIDADE DAS DECISOES PROFERIDAS PELA JUSTICA ELEITORAL
BRASILEIRA NO JULGAMENTO DE CONTAS DA CAMPANHA ELEITORAL DE 2016.
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instituicao formal do nucleo, que operou todo o tempo com base na cooperacdo técnica obtida
em razdo da finalidade das institui¢des e de acordos técnicos celebrados especificamente,

quando a medida se tornou exigivel para o compartilhamento de informacdes>’>.

A manuteng¢ao da atuacao desses 0rgaos em conjunto e o aperfeicoamento de suas acdes
¢ fundamental para a efetividade da apuragao da regularidade do uso de recursos publicos. Veja-
se: de nada ou pouco servird a implementagdo de um novo modelo de distribui¢do e aplicagdo
de recursos publicos no financiamento politico brasileiro se ndo houver aferi¢ao eficiente do

uso regular desses mesmos recursos.

A importancia das institui¢des acima mencionadas pode ser descrita pela natureza de
suas fungdes na integracdo de controle: a Justica Eleitoral, a quem compete o exame de
regularidade de contas partidarias e eleitorais, detém todas as bases de dados de prestacdao de
contas, confrontadas entre si. O Ministério Publico Federal, na sua representacao Eleitoral, € o
titular das agdes penais. E ele quem detém a competéncia para representar contra o cometimento
de infracdes. A Policia Federal possui a estrutura que efetivamente pode ser colocada a
disposi¢do das investigagdes e apuracdes necessdrias a identificacdo do cometimento de
infracdes, processando os inquéritos. O Tribunal de Contas da Unido, em razdo de suas
atribuicdes constitucionais de controle, pode franquear o acesso a todas as bases de dados da
Unido cujas informacdes sejam importantes a fiscalizagdo. A Receita Federal do Brasil atua na
afericdo de regularidade de doadores e fornecedores, identificando informagdes falsas ou
pessoas fisicas e juridicas inexistentes ou inaptas. E o Conselho de Controle de Atividades

Financeiras monitora a ocorréncia de movimentagdes financeiras suspeitas no Brasil.

A formacao de um ntcleo de inteligéncia, congregando 6rgaos publicos e suas bases
de dados para validacdao das informag¢des prestadas, funciona no Brasil, desde 2016, como
instrumento auxiliar no exercicio da competéncia legal atribuida a Justiga Eleitoral
Brasileira de julgar a regularidade das contas de campanha eleitoral, reunindo elementos de
instrucdo com a finalidade de identificar indicios de irregularidade relativos as regras

estabelecidas pela Lei da Eleigdes no ambito do financiamento eleitoral.

O novo modelo proposto prevé o desenvolvimento de agdes de inteligéncia com o

fito de controle e fiscalizagdo ndo apenas no ambito do financiamento eleitoral, mas também

272 Vide, a respeito, a noticia de constitui¢ao do Nucleo divulgada pelo Tribunal Superior Eleitoral, disponivel em

<http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2016/Agosto/eleicoes-2016-justica-eleitoral-institui-nucleo-de-
inteligencia-para-atuar-na-fiscalizacao-das-contas-de-campanha>.
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no ambito do financiamento partidario. E preciso abarcar na integra o financiamento
politico, agregando as informag¢des advindas do controle social exercido a partir da
implementagdo da quinta diretriz proposta nesta pesquisa quanto aos critérios

intrapartidarios de aplicagdo de recursos publicos e accountability.

Transparéncia, controle social e intercambio de informagdes sdo os pilares que devem
nortear as agdes de inteligéncia, de molde a que, identificados indicios de irregularidades, sejam
eles compartilhados com as autoridades judiciais € com o Ministério Publico Eleitoral para a

promocao de acdes especificas voltadas a interrup¢ao das agodes delituosas.

Norma especifica da Justica Eleitoral?”® fixa procedimentos a serem observados em
relacdo aos indicios de irregularidade apurados pelas agdes de inteligéncia. Prevé que o
Ministério Publico Eleitoral, como custos legis e titular das a¢des que resultardo na apuracao,
promova as medidas necessarias a necessaria comprovacao da irregularidade ou seu descarte.
Promovida a apuragdo e obtidas as provas, incumbe ao Ministério Publico Eleitoral informar a
autoridade judicial para que possam ser adotadas as providéncias urgentes para evitar a

irregularidade ou permitir o pronto restabelecimento da legalidade, sempre que necessario.

Como tais — indicios de irregularidade — devem ser submetidos a manifestacdo do
prestador de contas, seguindo-se a sua regular apuragdo. Se esgotados os procedimentos no
ambito da Justica Eleitoral no que se refere ao julgamento das contas, deve o Ministério Publico

Eleitoral promover as acoes deles decorrentes, se for o caso.

Importante ¢ frisar que os indicios de irregularidade sdo os que sdo: indicios e ndo
irregularidades e até que a sua apuragdo seja concluida sdo valiosas informagdes de inteligéncia
e de instrucdo processual, a demandar a manifestacio do prestador de contas. Tais
manifestagdes podem afastar tais indicios ou confirma-los, quando assumem o carater de
irregularidades de fato, ai entdo a serem sopesadas quando do julgamento sobre a regularidade
das contas, considerando o conjunto de todas as falhas que nelas forem identificadas. Caso tais
manifestagdes ndo sejam suficientes para afastd-los, nem para confirmé-los, incumbe ao
Ministério Publico Eleitoral concluir sua apuragdo, promovendo as agdes necessarias, caso em

momento posterior tais irregularidades se confirmem.

As agdes de inteligéncia até aqui desenvolvidas pelo Nucleo de Inteligéncia da Justica
Eleitoral voltam-se, em sintese, a apuragao de eventual auséncia de capacidade economica de

doadores (o que poderia indicar a prestagao de informagdes falsas quanto aos verdadeiros

273 Resolugdo Tribunal Superior Eleitoral n® 23.607/2019, art. 91.
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financiadores eleitorais e at¢ mesmo lavagem de dinheiro) e a apuragdo de eventual auséncia
de capacidade operacional de fornecedores (o que poderia indicar desde a prestacdo de
informacgdes falsas dos verdadeiros fornecedores até o desvio de finalidade ou, mesmo, a

apropriacao ilicita de recursos de campanha).

No ambito do modelo que se propde, € preciso ampliar as agdes do Nucleo de
Inteligéncia para abarcar, em tempo real, o financiamento politico na sua integra. Vale dizer:
ndo apenas nos processos eleitorais, sazonais, mas no processo continuo de financiamento

partidario.

E com o foco especifico dos recursos publicos financiadores da politica, concentrar
esforcos no exame de legitimidade e veracidade dos gastos realizados, eis que a aferi¢do da
regularidade de captacdo dos recursos, de origem publica, decorre diretamente da
implementag¢do dos critérios primarios de distribui¢do de fundos publicos pela Unido propostos

nesta pesquisa.

As agdes de inteligéncia, realizadas de forma ampla e em tempo real devem identificar,

a0 menos:

a. Fornecedores com numero reduzido de empregados cuja tipicidade do fornecimento
indique indicios de falta de capacidade operacional e potencial transferéncia de valores sem a
efetiva contrapartida do fornecimento de bens ou servicos, indicando possivel desvio de

recursos;

b. Fornecedores pessoas fisicas inscritos no Cadastro Unico de programas sociais ou
pessoas juridicas com sdcios nesta mesma condi¢do, indicando indicios de falta de capacidade

operacional e potencial desvio de recursos;

c. Fornecedores pessoas juridicas com relagdo de proximidade a partidos politicos
(socios filiados ou com relagdo de emprego entre sdcios e a grei partidaria) constituidas em
periodo proximo ao fornecimento, que potencialmente caracterizem desvio de finalidade do

gasto eleitoral;

d. Fornecedores que nao estejam registrados/ativos na Junta Comercial do respectivo
Estado, indicando indicios de falta de capacidade operacional ou, ainda, de inexisténcia do

fornecedor e consequente omissdo do gasto efetivamente realizado;
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e. Pagamentos realizados a pessoas com relacio de parentesco com dirigentes
partidarios, candidatas ou candidatos, revelando indicios de suspeita de desvio de recursos e

desvio de finalidade do gasto eleitoral;

f. Fornecedores inexistentes ou considerados fiscalmente inaptos para funcionamento,

0 que aponta ao desvio de recursos;

g. Fornecedores cujas instalacdes de funcionamento sejam incompativeis com suas
operagdes ou mesmo inexistentes, mediante o confronto com informagdes de geolocalizacao, o

que aponta ao desvio de recursos;

h. Fornecedores registrados no Sistema de Controle de Obitos (pessoas fisicas ou socios

de pessoas juridicas), indicando apropriacdo de recursos ou desvio de finalidade.

Em todo caso, importante consignar que as consequéncias de eventuais apuragdes de
inteligéncia, que podem influenciar no julgamento de mérito das contas dos responsaveis, nao
prescindem da necessaria garantia do contraditério e da ampla defesa, razdo pela qual o

processamento deve ocorrer em processos judiciais regularmente instaurados.

Por fim, ¢ importante consignar que o modelo se aperfeicoa com estruturas compativeis
de exame de contas no ambito da Justi¢a Eleitoral, capazes de integrar ao exame técnico de
contas prestadas por partidos politicos, candidatos e candidatas, o resultado das acdes de

inteligéncia.

O robustecimento das estruturas técnicas, inclusive, vem sendo objeto de recomendacao
expressa proferida pela Organizacdo dos Estados Americanos dirigida ao Tribunal Superior

Eleitoral, destacando-se daquela formulada em 2020:

- A Missdo observou que o processo de revisao de contas envolve um volume
consideravel de trabalho para a Justica Eleitoral, especialmente em processos
eleitorais a nivel municipal. A Missdo recomenda aumentar 0os recursos
humanos, tecnoldgicos e financeiros disponiveis com que contam as diversas
instancias da Justi¢a Eleitoral envolvidas na auditoria de contas partidarias.
(OEA, 2020)

Bichara (2011) enfatiza, no mesmo sentido, que nenhuma mudanga institucional

alcancara os efeitos desejados se ndo for acompanhada do aprimoramento da fiscalizagao.

Fundamental, pois, promover avancos na criagdo e no aperfeicoamento de mecanismos
que tragam, a uma, transparéncia e precisao nas contas prestadas pelos agentes financiados com
recursos publicos, mas que também responsabilizem seus gestores por infragcdes cometidas, ao

tempo em que possibilitem verificar e controlar a informagao. No mesmo viés, € prioritario
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dispor de instituigdes que efetivamente exer¢am fiscalizagdo sobre o financiamento politico.
De nada adianta a disponibilidade de grande volume de informagdes sem instrumentos e

recursos para processa-las de forma adequada e tempestiva (ZOVATTO, 2005).

Hé que se registrar, ainda, que as estruturas de controle precisam ser independentes do
poder politico, reunir as competéncias necessarias ao correto e eficaz desempenho de suas

atribuicdes e dotadas de estrutura compativel e necessaria ao controle eficiente (RUBIO, 2005,
p.5).

Por fim, ¢ fundamental consignar que o fortalecimento dos 6rgaos de controle precisa
estar aliado a um regime de sangdes coeso e forte o suficiente para coibir desvios e outras
praticas ilicitas e/ou punir adequadamente os responsaveis pelo cometimento de infragdes que

possam deturpar o modelo de financiamento politico implantado.

Em suma, a constru¢ado de um novo modelo de distribui¢dao e aplicacao de recursos
publicos para o financiamento politico no Brasil requer a implementacdo de diretrizes que
contemplem, de forma articulada e sucessiva, aspectos distintos € complementares, os quais,
atuando em conjunto, viabilizam as condi¢des para o exercicio do controle social, estimulando

o fortalecimento dos partidos politicos e da Democracia Representativa no pais.

O primeiro deles, em etapa inicial, diz respeito a implementagdo de mecanismos que
viabilizem, pela transparéncia na aplicacdo dos recursos publicos, a participagdo popular e, via

de consequéncia, o exercicio da cidadania democratica.

O segundo aspecto de um novo modelo, contemplado em fase sucessiva a primeira,
impode a constru¢do de mecanismos legais e normativos que disciplinem o acesso aos recursos
publicos e sua utilizagdo tanto pela redefinicdo dos critérios primarios de distribui¢do dos
fundos publicos pela Unido entre os partidos politicos, como pela definicdo dos critérios de
aplicacdo intrapartidaria de recursos. No que diz respeito aos critérios primarios de distribui¢ao
dos recursos, a diretriz proposta contempla a implementa¢do de um modelo de contrapartidas,
em que o aporte de recursos publicos pelo Estado esteja direta e proporcionalmente vinculado
as doacdes captadas de pessoas fisicas pelo proprio partido politico, aproximando-o de suas
bases. No que diz com os critérios intrapartidarios de recursos publicos e accountability, as
diretrizes propostas convergem para a desconcentracdo do poder decisdrio sobre a aplicagdo
dos recursos, reduzindo o poder das cupulas partidarias nacionais para viabilizar a integracao
das esferas partidarias hierarquicamente inferiores e dos proprios filiados. Amplitude de acesso

aos recursos e transparéncia na defini¢do dos critérios somam-se as diretrizes, além do real e
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efetivo incentivo a participagdo em espectro amplo de grupos minorizados. As diretrizes
propdem, ainda, devolugdo de recursos publicos em caso de constatagdo de inelegibilidade e ao
aperfeigoamento das regras de accountability. Feitura de instrumento Unico de divulgagdo com
a trajetoria completa dos recursos publicos financiadores da politica, da distribui¢ao priméaria a
realizagdo do gasto partidario e/ou eleitoral, bem como movimenta¢do dos recursos em
instituicdo financeiras publicos aliam-se a simplificacdo do ato de prestar contas pela
alimentacdo de informagdes e divulgacdo de dados em tempo real. Por fim, as diretrizes

apontam a revisao do regime de sangdes para efetivamente dar consequéncia ao mau uso dos

recursos publicos ou a auséncia de comprovacao de uso regular.

Por fim, terceiro aspecto, mas nado menos importante e implementado em fase sucessiva,
aponta a manuten¢do e ao aperfeicoamento do desenvolvimento de agdes de inteligéncia
compartilhadas entre 6rgaos publicos para coibir desvios e identificar o cometimento de crimes
eleitorais relacionados ao financiamento politico. Ao final, as diretrizes do novo modelo
apontam ao fortalecimento das estruturas técnicas de controle que atuam junto a Justica
Eleitoral, para que possam integrar o resultado das a¢des de inteligéncia ao pronunciamento
judicial que constata a regularidade ou ndo da aplicagdo dos recursos publicos por partidos

politicos, candidatas e candidatos nas agdes de prestacdo de contas.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A democracia como processo popular de garantia de direitos fundamentais esta
alicercada nos principios da maioria, da igualdade e da liberdade. Ao expressar-se o poder
politico de forma indireta, adquire contornos de representatividade que partem do pressuposto
de que um conjunto de institui¢des lhe dard sustentacdo. Tais institui¢des, fundamentais para o
exercicio dos direitos politicos, podem ser sintetizadas no direito de sufragio, nos sistemas e

nos procedimentos de natureza eleitoral.

No Brasil, o regime democratico representativo atribui ao partido politico condigao
estruturante do regime, na medida em que apenas mediante essa institui¢do se viabiliza o
exercicio do sufragio, canalizando as vontades individuais expressas na sociedade. Sao eles que
detém o monopolio da representagdao, em um verdadeiro Estado de Partidos, dai porque a forma
pela qual essas estruturas sao financiadas, ou seja, como economicamente se sustentam, possui

especial relevo.

A matriz brasileira de financiamento politico agrega, em forma mista de composigao,
recursos de origem publica e recursos de origem privada. Até o ano de 2014, o financiamento
empresarial exerceu importancia singular no financiamento politico nacional, até que o
financiamento partidario e eleitoral com recursos de pessoas juridicas foi declarado

inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal em 2015274,

A partir desse momento, o financiamento publico ganhou espaco muito relevante no
financiamento politico, o qual, embora permanecendo misto, apresenta claras tendéncias de
evolucdo para predominadncia cada vez maior dos recursos publicos, o que pode inclusive

derivar para um modelo de financiamento politico exclusivamente publico.

O acréscimo substancial dos recursos publicos como financiadores de partidos politicos
e de processos eleitorais comp0s tripé compensatorio ao preenchimento da lacuna deixada pelo
financiamento empresarial: acréscimo macig¢o de recursos do Fundo Partidario; institui¢do de
fundo especifico de natureza eleitoral (o Fundo Especial de Financiamento de Campanha) e

incentivo as doagdes de pessoas fisicas pela via do financiamento coletivo.

Os recursos publicos no financiamento politico nacional, atualmente, representam

81,26% dos recursos financiadores de partidos politicos e de elei¢cdes e representam acréscimo

274 ADI 4650.
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espantoso, se comparar-se o ano eleitoral de 2022 com aquele de 2016275, da ordem de

1.200,41%.

A grandiosidade, ou seja, a importancia dos recursos publicos no financiamento politico
no Brasil, por si s6, demanda que se examine o impacto que o modelo atual de distribuigdo e
aplicagdo desses recursos exerce ante seus principais destinatirios (partidos politicos,

candidatos e candidatas) e, em consequéncia, sobre a estrutura partidaria brasileira.

Escrutinando-se a distribuicao de recursos do Fundo Partidario e do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha entre os partidos politicos registrados no Brasil, verifica-se
evidente a concentracdo de recursos publicos no financiamento dos oito maiores partidos
politicos brasileiros, que revezam-se, ao longo do tempo, mas mantém a absoluta soberania
sobre os recursos publicos distribuidos, restando muito pouco a distribuir desses recursos para

as vinte e quatro demais estruturas partidarias.

Se considerar-se apenas os recursos do Fundo Partiddrio, os oito maiores partidos
politicos nacionais concentraram, entre 2014 e 2022, 63,71% dos recursos disponiveis para
distribuicdo. Nesse mesmo periodo, nove partidos politicos receberam menos de 1% dos valores
distribuidos. Ja se forem considerados os recursos do Fundo Especial de Financiamento de
Campanha, os mesmos oito maiores partidos politicos concentraram 63,01% do montante

distribuido a partir de sua criagdo, ou seja, as eleicdes de 2018 a 2022.

Evidenciada a concentragdo majoritaria dos recursos publicos nas grandes estruturas
partidarias, os critérios de aplica¢do intrapartidaria desses recursos publicos no seio das
agremiacdes politicas revelam, de igual sorte, restricdes e limitagdes de acesso ao efetivo

financiamento de partidos politicos e processos eleitorais.

No que diz com os recursos do Fundo Partidério, os critérios de distribui¢do desses
recursos pelos orgdos partidarios nacionais as demais esferas partidarias sdo absolutamente
distintos e ndo obedecem a critérios técnicos ou uniformes. H4 um vacuo no ordenamento
juridico brasileiro a respeito de como distribuir ou aplicar os recursos recebidos dentro das
estruturas partidarias, salvo rarissimas excecdes, como a obrigagdo de aplicar recursos em
fundacdo partiddria e na participagdo politica feminina. Em razdo do vécuo legislativo,
viabiliza-se a concentra¢do de poder, e por vezes dos proprios recursos, junto as cupulas

partidarias, em franca contraposicao aos principios de democracia intrapartidaria. E as decisdes

275 Primeiro ano eleitoral apds o banimento do financiamento de empresas.
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partidarias nacionais, via de regra, frequentemente excluem as instancias partidarias de base —

os 6rgdos partidarios municipais — do acesso aos recursos.

De igual sorte, os critérios de distribuicdo do Fundo Especial de Financiamento de
Campanha pelos orgdos partidarios nacionais sao dispares e concentradores. Priorizam o
financiamento de candidaturas de Deputado Federal, inclusive em reeleicdo, pardmetro
absoluto para a distribui¢ao futura de recursos publicos. Nao hé limites legais a concentragdo
de recursos em candidaturas unicas, o que faz com que em um universo de trinta e dois partidos
politicos apenas cinco evitem essa concentragao. Numero inexpressivo de partidos politicos
privilegiam iniciativas de incentivo a renovagao de seus quadros pelas candidaturas jovens ou
de grupos minorizados, salvo o financiamento de campanhas femininas e de candidaturas

negras, por absoluta imposi¢do normativa.

O vécuo eloquente do ordenamento juridico € o principal responsavel por toda sorte de
distor¢des identificadas. E sdo justamente as lacunas no ordenamento juridico que criam o
espaco necessario para a fixagcdo de diretrizes que possam servir de fundamento para a
construgdo das bases de um novo modelo de distribuigdo e aplicacdo de recursos publicos que
privilegie o controle social, que estimule a cidadania democratica, o fortalecimento dos partidos
politicos e, por consequéncia, da democracia representativa brasileira. O conjunto de diretrizes

proposto alicerca-se em modo tripartite, delineado em etapas distintas e sucessivas.

Em primeira etapa, € necessario construir € implementar instrumentos de transparéncia
na aplicagdo dos recursos que possibilitem a participagdo popular e, em ultima analise, o
exercicio da cidadania democratica. A materializagdo da transparéncia pode se dar tanto na
divulgacdo objetiva, comparativa e analitica dos critérios de distribui¢do e aplicacao dos
recursos publicos, quanto na participacao direta do cidadao nessas defini¢des. Plataformas de
divulgacdo digital especificas, construidas com a participa¢do de segmentos representativos da
sociedade de forma a traduzir as informacgdes técnicas de forma a torna-las acessiveis, sao o

primeiro passo para que estes mesmos cidadaos possam atuar diretamente na sua definicao.

Em segunda etapa, € necessario construir mecanismos legais € normativos que
disciplinem o acesso aos recursos publicos e também a sua utilizagdo que privilegiem o controle
social e estejam fortalecidos por elementos essenciais a democracia. Para tanto, € preciso atuar
sobre a definicao dos critérios primarios de distribuicdo dos fundos publicos pela Unido entre

os partidos politicos e também dos critérios de aplicagdo intrapartidaria de recursos.
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No que se refere aos critérios primarios de distribui¢ao de recursos publicos aos partidos
politicos nacionais, a diretriz proposta nesta pesquisa aponta a um modelo de contrapartidas,
em que a distribui¢do dos recursos deixa de estar atrelada ao nimero de vagas conquistadas no
parlamento para estar direta e proporcionalmente vinculada a captagcdo de recursos privados
oriundos de pessoas fisicas. O vinculo com os recursos privados individuais confere ao
financiamento politico de ordem publica o carater de suporte estatal proporcional e razodvel a
manifestagdo social, aproximando-se dos conceitos de representatividade do voto. A proposta
do novo modelo prevé diretriz em que a proporcionalidade dos recursos captados de pessoas
fisicas esteja também limitada a teto global fixado, dentro da circunscri¢do eleitoral, pelo
eleitorado, pelo custo do processo eleitoral e politico por eleitor e por eventuais peculiaridades
regionais. Limites estes, com marcos temporais de revisdo, parametrizariam o aporte global de
recursos publicos, em mecanismo que pode ser implementado de forma escalonada no tempo
até que atinja a proporcionalidade desejada. O modelo de contrapartidas proposto propde, ainda,
que as doagdes de pessoas fisicas sejam reguladas de maneira uniforme para o financiamento
partidario e eleitoral; e que, ainda que sujeitas a limites percentuais, estejam subordinadas a

tetos nominais, para impedir o abuso de poder economico.

Ja no que concerne aos critérios intrapartidarios de recursos publicos e accountability,
as diretrizes propostas para a construcao de um novo modelo preveem, como primeira diretriz,
o compartilhamento do poder decisério sobre a aplicagdo dos recursos publicos recebidos,
retirando da cupula partidaria o poder absoluto sobre a destinagdo dos recursos e permitindo a
participagdo de todas as instancias partidarias e de filiados na tomada de decisdes. Segunda
diretriz volta-se ao amplo acesso aos recursos disponibilizados, mediante o estabelecimento de
padrdes de distribuicao de recursos publicos que permitam o mais amplo acesso as candidaturas
de cada partido politico. O modelo prevé a fixacdo de pardmetros objetivos de distribui¢do que
contemplem o cumprimento de requisitos amplamente divulgados pelo partido politico antes
da escolha dos candidatos e das candidatas em conveng¢ao partidaria. Terceira diretriz prevé
incentivo efetivo a participagao de grupos minorizados, pela proposi¢do de politicas afirmativas
fixadas temporariamente e reavaliadas periodicamente, para que ndo constituam, pela inércia,
indesejados privilégios. A composi¢ao de grupos minorizados proposta ndo contempla apenas
candidaturas femininas ou negras, mas LGBTQIAP+, PCD, indigenas, quilombolas e tantos
quantos forem, no decurso do tempo apurados. Tais politicas afirmativas podem ser constituidas
pela garantia de reserva de vagas diretamente nas convengdes partidarias associada a destinagao

percentual de recursos publicos ao financiamento desses grupos; pela garantia de custeio de
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despesas basicas e fundamentais no processo eleitoral, como profissional habilitado em
contabilidade, advogado, producdo de propaganda eleitoral, bem como pelo efetivo
assessoramento no processo eleitoral para que haja o engajamento efetivo dessas categorias.
Quarta diretriz prevé a devolucao ao Tesouro Nacional de recursos publicos eventualmente
utilizados em campanha eleitoral quando reconhecida a inelegibilidade do candidato ou da
candidata, evitando-se a aplicagdo indevida de recursos e o desvio de finalidade. Quinta diretriz
aponta a transparéncia absoluta na distribuicao e aplicacao de recursos publicos, privilegiando-
se as regras de accountability, pela composicao de Unico instrumento de divulgacdo em que
estejam expostos todos os critérios primarios de distribui¢do de recursos publicos para cada
partido politico; os critérios intrapartidarios de aplicagdo dos recursos e, por fim, todas as
despesas realizadas e custeadas com esses recursos, com a comprovagdo de vinculo de
finalidade partidéaria ou eleitoral. Sexta diretriz prevé a movimentacdo de recursos publicos
exclusivamente em institui¢des financeiras publicas, com visas a retroalimentacdo do Tesouro
Nacional para a composi¢do de montantes futuros. Sétima diretriz aponta a simplificagdo do
ato de prestar contas a Justica Eleitoral pela disponibilizacdo em tempo real de todas as
informagdes de recebimento e aplicacdo de recursos. Oitava diretriz aponta a revisdo do regime
sancionatdrio relativo a auséncia de comprovagdo ou ma utilizacdo de recursos publicos e
consequente responsabilizacdo dos agentes infratores, sejam eles dirigentes partidarios ou
candidatos e candidatas. A revisdo proposta tem por objetivo tornar o regime de sangdes coeso

e forte, apto a coibicdo de ilicitos e a adequada punicao de seus responsaveis.

Em terceira etapa, o modelo aponta ao aperfeicoamento dos mecanismos de afericdo e
regularidade de utilizagdo dos recursos publicos, pela manuten¢do e aperfeicoamento do
desenvolvimento de acdes de inteligéncia entre 6rgaos publicos voltadas a identificacdo de
indicios de irregularidades ou cometimento de crimes eleitorais relacionados ao financiamento
politico. Nesta ultima etapa do modelo proposto, prevé-se o robustecimento das estruturas
técnicas de controle no ambito da Justi¢a Eleitoral, de molde a torna-las tecnicamente aptas a
integragdo dos resultados das agdes de inteligéncia no exame de regularidade de contas

eleitorais e partidarias, dotando-as, ainda, da necessaria independéncia do poder politico.

A guisa de conclusio, com fundamento nas diretrizes propostas e respondendo s
hipéteses possiveis desta pesquisa, afirma-se que € possivel construir um modelo de
distribuicao e de controle de uso de recursos publicos para o financiamento de partidos politicos
e de campanhas eleitorais, bem como de instrumentos de cidadania democratica, que estimulem

o fortalecimento dos partidos politicos e a democracia representativa no Brasil.
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A constru¢do do novo modelo depende, para além de qualquer esforco material,
essencialmente da vontade politica, consubstanciada no auténtico compromisso dos atores
politicos e da sociedade civil com a cultura da transparéncia ¢ com a consolidacdo da
democracia brasileira. Desafio complexo, que tem relagao direta com a qualidade da politica e
com a necessidade de reconecta-la com a ética no trato da coisa publica, da qual fazem parte os

recursos publicos que a financiam.
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APENDICE A - EVOLUCAO PERCENTUAL DOS RECURSOS DO FUNDO PARTIDARIO DISTRIBUIDOS AOS PARTIDOS
POLITICOS - 2014 A 2017 (EM US$)?76

PARTIDO TOTAL % 2014 | % 2015 | % 2016 | % 2017 | %
POR
PARTIDO
A i i 106.413.189,6 | 5,68% | 7.625.60521 | 4,83% | 10.803.7385 | 4,12% | 9.696.458,19 | 4,20% | 9.595.180,62 | 4,23%
UNIAO BRASIL (antigo DEM, que se fundiu com o PSL
0 5
em 2022)
NOVO 24.074.182,78 | 1,28% 0,00 | 0,00% | 11848424 | 0,05% | 335.287,74 | 0,15% | 331.970,69 | 0,15%
i 37.299.998,06 | 1,99% | 4.421.930,87 | 2,80% | 5.195.745,68 | 1,98% | 4.283.553,55 | 1,86% | 4.239.334,29 | 1,87%
PCdoB (incorporou o PPL em 2019)
PCB 2.155.557,34 | 0,12% | 282.910,92 | 0,18% | 519.424,37 | 0,20% | 488.758,28 | 0,21% | 483.858,76 | 0,21%
PCO 1.756.174,92 | 0,09% | 263.40834 | 0,17% | 432.039,68 | 0,16% | 365.003,92 | 0,16% | 361.380,45 | 0,16%
PDT 73.999.647,71 | 3,95% | 6.267.534,98 | 3,97% | 9.260.151,65 | 3,53% | 7.879.857,53 | 3,42% | 7.905.672,53 | 3,48%
i i 27.588.488,70 | 1,47% | 464.600,74 | 0,29% | 2.100.198,79 | 0,80% | 1.865.852,59 | 0,81% | 1.846.753,75 | 0,81%
PATRIOTA (antigo PEN, incorporou o PRP em 2019)
; 11.594.354,00 | 0,62% | 1.338.017,20 | 0,85% | 2.786.465,14 | 1,06% | 2.496.161,18 | 1,08% | 2.470.437,37 | 1,09%
PHS (incorporado pelo PODE em 2019
PMB 1.090.657,72 | 0,06% 0,00 | 0,00% 86.971,23 | 0,03% | 335.287,74 | 0,15% | 332.016,07 | 0,15%
i 165.257.477,5 | 8,82% | 18.411.637,2 | 11,66 | 27.895.239,4 | 10,64 | 24.960.617,4 | 10,82 | 24.700.7156 | 10,88
MDB (antigo PMDB)
5 6 % 5 % 8 % 2 %
PMN 7.083.097,55 | 0,38% | 1.300.831,63 | 0,82% | 1.590.599,30 | 0,61% | 1.267.274,23 | 0,55% | 1.254.328,17 | 0,55%
PP 114.851.555,7 | 6,13% | 10.401.4442 | 6,59% | 16.774.102,6 | 6,40% | 15.068.015,9 | 6,53% | 14.911.064,3 | 6,57%
5 1 2 1 9
; 3.017.40352 | 0,16% | 286.472,84 | 0,18% | 758.749,94 | 0,29% | 658.94630 | 0,29% | 652.291,97 | 0,29%
PPL (incorporado ao PCdoB em 2019
i 33.869.654,97 | 1,81% | 3.524.384,69 | 2,23% | 5.326.736,61 | 2,03% | 4.510.339,53 | 1,96% | 3.985.670,88 | 1,76%
CIDADANIA (antigo PPS)
i 105.691.605,3 | 5,64% | 10.486.749,3 | 6,64% | 14.751.287,7 | 563% | 13.248.082,2 | 574% | 13.109.8850 | 5,77%
PL (antigo PR
9 3 4 0 1
REPUBLICANOS (antigo PRB) 85.395.103,15 | 4,56% | 2.905.726,24 | 1,84% | 11.666.159,1 | 4,45% | 10.473.988,8 | 4,54% | 10.365.910,9 | 4,57%
4 7 3
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PROS 39.215.109,09 | 2,09% 253.048,32 | 0,16% | 7.327.078,01 | 2,79% | 4.163.078,06 | 1,81% | 4.120.213,63 | 1,81%
PRP (incorporado pelo PATRIOTA em 2019) 8.955.404,65 | 0,48% | 711.094,12 | 0,45% | 2.244.961,34 | 0,86% | 1.604.589,05 | 0,70% | 1.588.170,08 | 0,70%
PRTB 6.083.227,01 | 0,32% 676.728,76 | 0,43% | 1.555.720,75 | 0,59% | 1.356.011,59 | 0,59% | 1.361.926,70 | 0,60%
PSB 113.615.275,8 | 6,06% | 9.577.758,90 | 6,07% | 16.361.750,1 | 6,24% | 14.697.020,9 | 6,37% | 14.544.161,4 | 6,41%
5 5 3 7
PSC 44.762.168,40 | 2,39% | 4.343.810,87 | 2,75% | 6.817.901,47 | 2,60% | 5.975.372,52 | 2,59% | 5.913.664,60 | 2,60%
PSD 113.360.623,5 | 6,05% | 9.518.434,69 | 6,03% | 15.597.915,1 | 5,95% | 14.009.795,8 | 6,08% | 13.864.799,2 | 6,11%
1 5 8 8
PSDB 169.057.147,3 9,02% | 17.418.125,7 11,03 | 28.600.817,7 10,91 | 25.708.553,4 11,15 | 25.436.848,7 11,20
6 5 % 0 % 4 % 5 %
DC (antigo PSDC) 6.706.44534 | 0,36% | 541.462,32 | 0,34% | 1.697.692,06 | 0,65% | 1.311.521,98 | 0,57% | 1.298.108,62 | 0,57%
UNIAO BRASIL (antigo PSL, que se fundiu com o DEM | 77.172.41561 | 412% | 97071319 | 0,61% | 245859575 | 0,94% | 1.941.45021 | 0,84% | 1.693.06537 | 0,75%
em 2022)
PSOL 41.188.140,35 | 2,20% | 2.032.939,82 | 1,29% | 4.422.110,41 | 1,69% | 4.334.723,35 | 1,88% | 3.939.055,89 | 1,73%
PSTU 3.586.855,12 | 0,19% | 411.901,67 | 0,26% | 879.00509 | 0,34% | 767.14027 | 0,33% | 759.370,35 | 0,33%
PT 228.398.081,8 | 12,19 | 257787185 | 16,33 | 34.883.651,8 | 13,31 | 30.427.523,9 | 13,19 | 30.109.169,0 | 13,26
1 % 2 % 6 % 8 % 3 %
AVANTE (antigo PTdoB) 26.455.237,99 | 1,41% | 1.239.013,86 | 0,78% | 2.502.913,18 | 0,95% | 2.101.418,93 | 0,91% | 2.079.888,72 | 0,92%
PTB 60.147.228,42 | 3,21% | 6.128.574,34 | 3,88% | 10.367.494,9 | 3,95% | 8.863.635,60 | 3,84% | 8.771.763,08 | 3,86%
9
AGIR (antigo PTC) 5.649.909,75 | 0,30% | 1.154.967,20 | 0,73% | 1.260.111,45 | 0,48% | 1.006.040,50 | 0,44% | 932.037,95 | 0,41%
PODE (antigo PTN, incorporou o PHS em 2019) 37.750.406,65 | 2,01% | 537.267,01 | 0,34% | 2.240.777,02 | 0,85% | 1.992.331,33 | 0,86% | 1.971.798,26 | 0,87%
PV 39.218215,60 | 2,09% | 4.990.118,20 | 3,16% | 5.503.886,26 | 2,10% | 4.405.825,41 | 1,91% | 4.360.362,47 | 1,92%
REDE 4.514334,47 | 0,24% 0,00 | 0,00% | 118.484,24 | 0,05% | 1.586.960,16 | 0,69% | 1.395.197,03 | 0,61%
SD 47.160.695,84 | 2,52% | 3.633.799,30 | 2,30% | 7.249.015,88 | 2,77% | 6.416.459,07 | 2,78% | 6.350.298,67 | 2,80%
1.874.135.071 | 100,00 | 157.899.731, | 100,00 | 262.155.976, | 100,00 | 230.602.937, | 100,00 | 227.036.371, | 100,00
,47 % 26 % 91 % 51 % 45 %
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APENDICE B - EVOLUCAO PERCENTUAL DOS RECURSOS DO FUNDO PARTIDARIO DISTRIBUIDOS AOS PARTIDOS
POLITICOS - 2018 A 2022 (EM US$)?”

PARTIDO 2018 | % 2019 | % 2020 | % 2021 | % 2022 | %
X i i 9.723.619,44 | 4,09% | 9.289.779,80 | 4,45% | 8.901.902,58 | 4,81% | 8.587.782,44 | 4,91% | 32.189.122,7 | 16,93
UNIAO BRASIL (antigo DEM, que se fundiu com o PSL
6 %
em 2022) b
NOVO 336.382,68 | 0,14% | 6.335.605,16 | 3,03% | 5.500.554,06 | 2,97% | 5.307.096,49 | 3,04% | 5.808.801,71 | 3,05%
i 4.295642,48 | 1,81% | 3.377.423,98 | 1,62% | 4.178.325,70 | 2,26% | 3.463.849,10 | 1,98% | 3.844.192,42 | 2,02%
PCdoB (incorporou o PPL em 2019)
PCB 380.605,01 | 0,16% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00%
PCO 334.342,52 | 0,14% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00%
PDT 7.631.609,09 | 3,21% | 10.194.458,9 | 4,88% | 8.853.052,00 | 4,78% | 7.116.744,43 | 4,07% | 8.890.566,50 | 4,67%
9
i i 1.871.209,40 | 0,79% | 5.347.203,57 | 2,56% | 4.641.848,94 | 2,51% | 4.478.853,87 | 2,56% | 4.971.967,05 | 2,61%
PATRIOTA (antigo PEN, incorporou o PRP em 2019
; 2.503.273,10 | 1,05% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00%
PHS (incorporado pelo PODE em 2019)
PMB 336.382,68 | 0,14% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00%
i 25.319.544,9 | 10,66 | 12.083.200,9 | 5,78% | 10.563.779,2 | 5,71% | 10.124.346,2 | 5,79% | 11.198.396,4 | 5,89%
MDB (antigo PMDB) , ) ) ) ) , ) ) , )
1 % 2 1 7 1
PMN 1.670.064,22 | 0,70% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00%
PP 15.110.134,3 | 6,36% | 12.173.935,6 | 5,83% | 10.572.783,5 | 5,71% | 9.572.077,95 | 548% | 10.267.997,2 | 5,40%
5 0 1 0
; 660.942,47 | 0,28% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00%
PPL (incorporado ao PCdoB em 2019)
i 3.579.868,40 | 1,51% | 3.614.893,21 | 1,73% | 3.352.370,83 | 1,81% | 3.097.513,91 | 1,77% | 2.877.876,90 | 1,51%
CIDADANIA (antigo PPS) s , ) ) ) , ) , ) )
; 12.896.758,2 | 5,43% | 11.624.911,9 | 5,56% | 10.095.802,2 | 545% | 9.739.328,55 | 5,57% | 9.738.800,17 | 5,12%
PL (antigo PR)
4 3 1
i 10.503.315,1 | 4,42% | 11.128.183,0 | 5,33% | 9.664.253,63 | 5,22% | 9.313.035,00 | 5,33% | 9.374.531,10 | 4,93%
REPUBLICANOS (antigo PRB) , , , ] , , ] , ) ,
7 5
PROS 5.779.255,03 | 2,43% | 4.833.080,80 | 2,31% | 4.195.421,09 | 2,27% | 4.048.262,77 | 2,32% | 4.495.671,39 | 2,36%
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PRP (incorporado pelo PATRIOTA em 2019) 2.806.590,07 | 1,18% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00%
1.132.839,21 | 0,48% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00%
PRTB
PSB 14.651.716,3 | 6,17% | 12.046.531,5 | 577% | 10.462.097,2 | 565% | 10.092.629,3 | 578% | 11.181.609,8 | 588%
6 5 9 5 5
. . , , (] . B ) " (] . . ) , (] . . ) ) (] . . ) ) (]
PSC 6.373.149,29 | 2,68% | 4.236.438,97 | 2,03% | 3.676.838,49 | 1,99% | 3.548.077,11 | 2,03% | 3.876.915,09 | 2,04%
PSD 14.048.967,6 | 592% | 12.744.960,0 | 6,10% | 11.068.878,6 | 598% | 10.677.8851 | 6,11% | 11.828.986,9 | 6,22%
8 4 6 7 6
. . ’ ’ . . ’ 'y 0o . . ’ 'y ° . . ', ) ° . . 'y 'y o
PSDB 25.679.291,9 | 10,81 | 11.881.467,6 | 569% | 11.297.937,4 | 6,10% | 10.933.448,2 | 6,26% | 12.100.656,5 | 6,36%
5 % 3 0 5 0
DC (antigo PSDC) 1.857.660,37 | 0,78% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00%
UNIAO BRASIL (antigo PSL, que se fundiu com o DEM | 2.617.100,97 | 1,10% | 24.937.897,1 | 1194 | 21.661.869,7 | 11,70 | 20.891.723,1 | 11,96 0,00 | 0,00%
em 2022) i i i
. . ) ) (] . . ) ) (] . . ) ) (] . . ) , (] . . ) " 0
PSOL 4.346.954,77 | 1,83% | 6.412.184,63 | 3,07% | 5.567.084,17 | 3,01% | 4.464.944,04 | 2,56% | 5.668.143,26 | 2,98%
769.437,73 | 0,32% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00%
PSTU
PT 31.773970,1 | 13,38 | 21.076.744,5 | 10,09 | 18.307.904,3 | 9,89% | 17.647.874,6 | 10,10 | 18.392.524,7 | 9,67%
3 % 5 % 1 5 % 7
AVANTE (antigo PTdoB) 2.455.208,21 | 1,03% | 4.416.797,65 | 2,11% | 3.841.59836 | 2,08% | 3.706.983,46 | 2,12% | 4.111.415,63 | 2,16%
PTB 8.816.398,46 | 3,71% | 4.786.390,33 | 2,29% | 4.154.625,10 | 2,24% | 4.008.914,29 | 2,29% | 4.249.432,25 | 2,23%
AGIR (antigo PTC) 1.296.752,64 | 0,55% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00%
PODE (antigo PTN, incorporou o PHS em 2019) 1.955.607,48 | 0,82% | 7.854.132,15 | 3,76% | 7.194.845,09 | 3,89% | 6.792.417,43 | 3,89% | 7.211.230,88 | 3,79%
5.892.164,42 | 2,48% | 3.868.244,79 | 1,85% | 3.356.957,72 | 1,81% | 3.239.544,10 | 1,85% | 3.601.112,23 | 1,89%
PV
1.413.693,03 | 0,60% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00%
REDE
SD 6.665.314,25 | 2,81% | 4.637.634,81 | 2,22% | 4.025.389,12 | 2,17% | 3.884.262,95 | 2,22% | 4.298.521,79 | 2,26%
237.485.766, | 100,00 | 208.902.101, | 100,00 | 185.136.119, | 100,00 | 174.737.594, | 100,00 | 190.178.472, | 100,00
25 % 27 % 27 % 74 % 82 %
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APENDICE C - EVOLUCAO PERCENTUAL DOS RECURSOS DO FUNDO ESPECIAL DE FINANCIAMENTO DE CAMPANHA
DISTRIBUIDOS AOS PARTIDOS POLITICOS - 2018 A 2022 (EM USS$)?7

PRTB

PARTIDO TOTAL % 2018 | % 2020 | % 2022 | %
(UsS)
i i . . ’ ’ ° . . ’ 1 ° . . ’ ’ ° . . ’ ’ °
UNIAO BRASIL (antigo DEM, que se fundiu com o PSL em 194.134.838,64 | 10,64% | 23.945.892,61 | 510% | 23.432.010,37 | 5094% | 146.756.9356 | 15,28%
6
2022)
NOVO 24.646.378,78 |  1,35% 268.373,68 | 0,06% | 7.091.854,47 | 1,80% | 17.286.150,63 | 1,80%
PCdoB (incorporou o PPL em 2019) 29.888.342,99 | 1,64% | 8.358.766,77 | 1,78% | 6.001.369,39 | 1,52% | 15.528.206,83 | 1,62%
PCB 1.107.981,93 |  0,06% 268.373,68 |  0,06% 239.207,48 |  0,06% 600.400,76 |  0,06%
PCO 1.107.981,93 |  0,06% 268.373,68 |  0,06% 239.207,48 |  0,06% 600.400,76 |  0,06%
PDT 85.572.272,26 | 4,69% | 16.823.298,24 | 3,58% | 20.038.508,89 | 5,08% | 48.710.46514 | 5,07%
PATRIOTA (antigo PEN, incorporou o PRP em 2019) 27.922.044,84 | 1,53% | 2.719.317,25 | 0,58% | 6.815.500,12 | 1,73% | 18.387.227,47 | 1,91%
PHS (incorporado pelo PODE em 2019) 4.943.514,23 | 0,27% | 4.943.514,23 | 1,05% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00%
PMB 1.107.981,93 |  0,06% 268.373,68 |  0,06% 239.207,48 |  0,06% 600.400,76 |  0,06%
i 161.732.558,81 | 8,86% | 63.207.895,05 | 13,46% | 28.754.682,71 | 7,29% | 69.769.981,05 | 7,26%
MDB (antigo PMDB
PMN 7.690.71651 | 0,42% | 1.062.70580 | 0,23% | 1.138.94522 | 0,29% | 5.489.06549 | 0,57%
PP 127.643.802,35 | 6,99% | 35.856.528,89 | 7,63% | 27.283.683,43 | 6,91% | 64.503.590,04 | 6,71%
i 268.373,68 | 0,01% 268.373,68 |  0,06% 0,00 | 0,00% 0,00 | 0,00%
PPL (incorporado ao PCdoB em 2019)
i 31.828.596,00 | 1,74% | 7.991.681,55 | 1,70% | 6.948.431,75 | 1,76% | 16.888.482,71 | 1,76%
CIDADANIA (antigo PPS)
i 105.698.360,07 | 579% | 3096851431 | 659% | 22.813.46647 | 578% | 51.916379,28 | 5,40%
PL (antigo PR)
i 83.539.148,28 | 4,58% | 18.330.482,44 | 3,90% | 19.518.321,37 | 4,95% | 45.690.344,47 | 4,76%
REPUBLICANOS (antigo PRB)
PROS 31.019.04827 | 1,70% | 7.149.129,81 | 1,52% | 7.212.817,98 | 1,83% | 16.657.100,48 | 1,73%
PRP (incorporado pelo PATRIOTA em 2019) 1.497.370,40 0,08% 1.497.370,40 0,32% 0,00 0,00% 0,00 0,00%
1.878.096,12 | 0,10% | 1.038.487,87 | 0,22% 239.207,48 |  0,06% 600.400,76 |  0,06%
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PSB 105.452.47828 | 578% | 32.505.896,92 | 692% | 21.246.979,74 | 538% | 51.699.601,62 | 5,38%
PSC 30.910.684,61 | 169% | 9.828.112,80 | 2,09% | 6.447.066,65 | 1,63% | 14.63550517 | 1,52%
123.921.66568 | 6,79% | 30.653.297,24 | 653% | 2693514557 | 6,82% | 66.333.222,87 | 6,91%
PSD
PSDB 137.599.881,90 | 7,54% | 50.864.351,09 | 10,83% | 25.302.001,94 | 6,41% | 61.433.528,87 | 6,40%
i 4.731.906,08 | 0,26% | 1.133.009,52 | 0,24% 780.707,53 | 0,20% | 2.818.189,03 | 0,29%
DC (antigo PSDC
A i i 41.201.606,46 | 2,26% | 2.518.488,45 | 0,54% | 38.683.118,00 | 9,80% 0,00 | 0,00%
UNIAO BRASIL (antigo PSL, que se fundiu com o DEM em
2022)
PSOL 32.953.653,47 | 181% | 5.864.606,45 | 1,25% | 7.881.321,33 | 2,00% | 19.207.72569 | 2,00%
PSTU 1.107.981,93 |  0,06% 268373,68 | 0,06% 239.207,48 |  0,06% 600.400,76 |  0,06%
PT 193.856.925,00 | 10,62% | 58.082219,23 | 12,37% | 39.042.925,76 | 9,89% | 96.731.780,02 | 10,07%
i 22.156.284,61 | 121% | 3.403.794,17 | 0,72% | 5.454.297,61 | 1,38% | 13.298.192,82 | 1,38%
AVANTE (antigo PTdoB)
PTB 48.069.085,68 | 2,63% | 17.038.089,31 | 3,63% | 9.049.764,74 | 2,29% | 21.981.23162 | 2,29%
AGIR (antigo PTC) 9.854.381,09 | 0,54% | 173342513 | 0,37% | 1.84231285 | 047% | 6.278.643,11 | 0,65%
i i 66.180.94508 | 3,63% | 9.882.578,22 | 2,10% | 15.122.411,81 | 3,83% | 41.175.95505 | 4,29%
PODE (antigo PTN, incorporou o PHS em 2019)
PV 2041832542 | 1,12% | 6.743.193,05 | 144% | 3.975.89550 | 1,01% | 9.699.236,88 | 1,01%
REDE 21.759.467,80 | 1,19% | 2917.890,81 | 0,62% | 5.514219,84 | 1,40% | 13.327.357,15 | 1,39%
SD 40.745.223,49 |  2,23% | 10.981.161,24 | 2,34% | 8.929.34517 | 2,26% | 20.834.717,07 | 2,17%
uP 839.608,25 |  0,05% 0,00 | 0,00% 239.207,48 |  0,06% 600.400,76 |  0,06%
TOTAL 1.824.987.512,8 | 100,00 | 469.653.940,9 | 100,00 | 394.692.351,1 | 100,00 | 960.641.220,7 | 100,00
3 % 3 % 3 % 6 %
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