UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA

SETOR LITORAL

CESAR ALBERTO TEIXEIRA DE OLIVEIRA

GRR - 20170331

O USO DAS DOACOES ELEITORAIS E FUNDOS PUBLICOS:
MUITO DINHEIRO, POUCA TRANSPARENCIA

Trabalho de Concluséo de Curso apresentado a
disciplina PA — TCC Il, como requisito parcial para a
conclusdo do 8° periodo do curso de
Administracdo Publica da Universidade Federal
do Parana — UFPR Setor Litoral.

Professor Doutor Rodrigo Rossi Horochovski

Matinhos
2021



3.1

O USO DAS DOACOES ELEITORAIS E FUNDOS PUBLICOS:

MUITO DINHEIRO, POUCA TRANSPARENCIA

SUMARIO

INTRODUCAO
TRANSPARENCIA, INFORMACAO E CONTROLE SOCIAL
FUNDO PARTIDARIO X FUNDO ELEITORAL

PRESTACAO DE CONTAS

ACCOUNTABILITY DEMOCRATICA

CONSIDERACOES FINAIS

REFERENCIAS

03

06

09

16

18

21

23



O USO DAS DOACOES ELEITORAIS E FUNDOS PUBLICOS:
MUITO DINHEIRO, POUCA TRANSPARENCIA

César Alberto Teixeira de Oliveira

Resumo

Este trabalho tem como objetivo discutir a forma discricionaria do uso das
contribuicdes a partidos e candidatos, assim como o aumento dos fundos publicos
(Fundo Partidario e Fundo Especial de Financiamento de Campanha), a flexibilizacdo
e a forma discricionaria de seu uso, e como isso conflita com o crescente controle da
social da sociedade civil na busca pela transparéncia no uso dos recursos publicos.

A metodologia apresentada neste ensaio académico foi elaborada com base
em pesquisas bibliograficas, exploratéria qualitativa, visando fundamentar
teoricamente, através de conceitos da area de Administracdo Publica. Foi feita a
utilizacao de fontes como livros, teses, dissertacdes e artigos cientificos publicados,
periodicos, publicacbes em revistas e paginas da web, visando fundamentar
teoricamente o estudo e responder a pergunta:

O uso discricionario dos fundos publicos - Fundo Partidario e Fundo

Especial de Financiamento de Campanha, segue na contramao do

crescente controle da social na busca pela transparéncia no uso dos

recursos publicos?

Palavra-chave: Transparéncia. Contribuicdo Eleitoral. Discricionério. Distribuicdo do

Fundo Partidario. Fundo Eleitoral. Controle Social. Accountability. Doacdes.

1. INTRODUCAO

Para Figueiredo (2016), a sociedade brasileira tem evoluido muito na busca por
mais transparéncia nos gastos publicos e nas pressfes, bem-sucedidas, sobre o0s
gestores. Ademais, utilizando as tecnologias a seu favor, a Administracdo Publica

também tem feito muitos esforcos a fim de tornar-se mais transparente e mais aberta,



criando condicdes favoraveis para que seja elevado o controle social sobre os atos
que envolvem os gestores governamentais, assim como também os agentes politicos.
Pode-se perceber que quanto mais elevada a transparéncia das acodes
governamentais, maior sera o controle social através da geracdo de impactos
positivos sobre as responsabilidades dos gestores. Quanto mais variada for a
circulacdo de informacdes, maiores serdo as possibilidades de que as politicas
publicas se tornem mais implantadas e ajustadas de maneira a ganhar eficiéncia e
eficacia.

Nas democracias, o controle do Estado é regido por constituicdes elaboradas
sempre a luz dos direitos humanos. Porém, esse controle muitas vezes torna-se
insuficiente ou incapaz de impor-se quando a razdo politica, que deveria ser
predominante nas relacdes de poder, da vez ou é substituida, mesmo que, de maneira
informal, pela logica dos interesses de grupos econdmicos. Estes tendem a se alterar
de acordo as estruturas estatais, dos partidos e mandatérios politicos ou, ainda,
através de grupos econdmicos cuja missao é manejar estruturas internas para atender
0S Seus interesses.

Dessa forma, percebe-se que o sistema tradicional de freios e contrapesos, que
serviria para equilibrar as relacdes de interesses publicos e interesses privados, neste
caso, demonstra-se vulneravel ao assédio em suas formas de acesso, ndo sendo
possivel atestar sua eficiéncia e equilibrio na pluralidade da representatividade, o que
dificulta e compromete o desenvolvimento humano, que deve ser meta da
Administracdo Publica, como preconiza a Constitui¢ao.

A sociedade civil, neste sentido, como titular da soberania politica e juridica,
deve exercer o controle direto e indireto sobre os poderes constituidos em seu nome,
pela Constituicdo Federal: um controle a0 mesmo tempo assertivo, normativo e de
valor sobre as decisfes politicas que tem repercussao no meio social.

A justificativa pelo tema se faz pelo fato da Administracdo Publica e da
sociedade envidarem esforcos nas transformagfes que buscam aumentar a
transparéncia, responsabilizando administradores publicos por seus atos. A
publicizacdo dos dados e a garantia de acesso da sociedade a eles, através de

ferramentas publicas, auxiliam na identificacdo de irregularidades, no controle social:



accountability!, no combate a corrupcgédo e na busca pelo melhoramento das agées do
estado junto a sociedade.

Na maioria das midias, nas redes sociais, nos grandes, médios e pequenos
veiculos de imprensa, nas mais variadas plataformas de acesso?, especialmente em
anos eleitorais, agueles em que sao realizados os pleitos, sejam eles nacional ou local,
a veiculacdo e o debate sobre os recursos financeiros destinados aos partidos
politicos e o seu uso discricionario®, ou seja, livre de condicdes, restricbes, pouca
transparéncia e até mesmo, sem prestacao de contas detalhada.

Para Bins (2018), no caso dos partidos politicos, “o sistema de representagéo
proporcional adotado no pais, a consequente proliferacao de legendas partidarias e o
enorme numero de candidatos que a cada eleicdo concorrem por uma cadeira nos
niveis nacional, estadual e local sdo apontados como os principais indicadores de
potenciais crises de governabilidade, sendo os pequenos partidos especialmente
responsaveis por essa deterioragao”.

Este ensaio académico tem como objetivo discutir a influéncia causada pelas
leis 9.096/1995 e 13.487/2017 no financiamento a partidos e candidatos, o FEFC —
Fundo Especial de Financiamento de Campanhas Eleitorais, assim como o Fundo
Especial de Assisténcia Financeira aos partidos politicos, conhecido como Fundo

! Accountability € um termo em inglés sem traduc&o direta no portugués que é relativo a prestacéo de
contas - transparéncia - por parte dos governantes, de forma que esses possam ser monitorados pelos
eleitores. Além disso, o termo tem a acepcao de responsividade, pela qual os agentes politicos pautam
suas acoes levando em consideracéo as preferéncias dos eleitores (HOROCHOVSKI, 2008).

2 https:/iwww.em.com.br/app/noticia/politica/2020/06/15/interna_politica,1156602/partidos-politicos-
nao-prestam-contas-de-gastos-do-dinheiro-publico.shtml

https://www.poder360.com.br/eleicoes/brasil-e-0-pais-com-0-maior-gasto-publico-com-campanhas/

https://www.tse.jus.br/partidos/contas-partidarias/prestacao-de-contas

https://diariodonordeste.verdesmares.com.br/pontopoder/em-ranking-de-26-paises-brasil-possui-
maior-gasto-publico-com-campanha-e-partidos-por-que-1.3112693

https://oglobo.globo.com/politica/gasto-por-parlamentar-no-brasil-528-vezes-maior-que-renda-media-
da-populacao-diz-estudo-25090983

3 Ato discricionario é aquele praticado com liberdade de escolha de seu contelido, do seu destinatéario,
tendo em vista a conveniéncia e a oportunidade de sua realizagéo.
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Partidario, a flexibilizacdo e a forma discricionaria do uso de ambos, seguem na
contramdo da busca por maior transparéncia nos gastos dos recursos publicos e
responsividade dos gestores.

A metodologia aqui apresentada foi elaborada com base em pesquisas
bibliogréficas, exploratéria qualitativa, visando fundamentar teoricamente, através do
conceito da area de Administracdo Publica com base referencial em autores
renomeados, com viés para discutir sobre o tema.

As bibliografias, ou repertorios bibliograficos, s&@o publicacbes que se
especializam em fazer levantamentos sistematicos de todos os documentos
publicados e determinadas areas de estudo ou pesquisa. Através deles é possivel ao
pesquisador estudar a literatura especializada de sua area, tanto as publicacbes de
livros como as de artigos cientificos e revistas.

Foi feita a utilizacdo de fontes como livros, teses, dissertacoes e artigos
cientificos publicados, periddicos, publicac6es em revistas e paginas da web, visando

fundamentar teoricamente o estudo.

2. TRANSPARENCIA, INFORMACAO E CONTROLE SOCIAL

‘A maquina publica nacional, como boa parte da sociedade, sofre com o
problema de corrupgao” (CHIAVENATO, 2016). Para este autor, no setor publico a
corrupcdo assume uma dimensao especial através da viruléncia com que este aspecto
tem se manifestado e pela crueldade dessas praticas, que acaba gerando o desabrigo
a maior parte dos individuos que tanto dependem de uma protecao estatal.

Porém, o conceito do que vem a ser corrupcdo, além de amplo é muito difuso.
Miranda (2007) usa varios autores para construir um conceito do que seria corrupgao.
Em Schilling (1997) vemos que corrupc¢ao significa um nimero grande de praticas. Ja
para V.O. KEY (1936), a corrup¢do é o controle abusivo do poder e dos recursos do
governo visando tirar proveito pessoal ou partidario. Tal proveito (...) pode ser naforma
de poder ou controle dentro da organizacao politica ou na forma de apoio politico por
parte de varios individuos (...), a corrup¢do neste caso, € tirar vantagens do dominio
publico. Gibbons (1990) teoriza um conceito baseado na opinido publica, ou seja,
parte-se da ideia de que o conceito de corrupcao tem dimensodes definiveis que séo

bem reconhecidas pelo publico.



Jé o Dicionério de Politica, de Bobbio, Mateucci e Pasquino (1991, p. 292), traz
uma classificacao de tipos de corrupcéo que assim define o termo: “A corrupgao é
uma forma particular de exercer influéncia: influéncia ilicita, ilegal e ilegitima (...). E
uma alternativa da coercéo, posta em pratica quando as duas partes sao bastante
poderosas para tornar a coer¢cao muito custosa, ou sédo incapazes de a usar’.

Para Nye (1967), corrupcdo € o comportamento que se desvia das obrigacdes
formais de um cargo publico em beneficio de interesses pecuniarios ou de status que
diz respeito ao mundo privado (seja um interesse pessoal, de um nucleo familiar e/ou
parentes préximos, ou de um pequeno grupo de interesse); ou que viole regras contra
0 exercicio de certos tipos de influéncia que o mundo privado possa exercer.

Na visdo funcionalista, a corrup¢ao é tipificada como pratica de sociedades
subdesenvolvidas, portanto, mais aceita quando o nivel de institucionalizac&o politica
€ baixo, e por esta abordagem, se mantida sob controle, a corrupgao, por articular
agentes politicos e a esfera publica, pode ter funcdo desenvolvimentista
(FILGUEIRAS, 2006).

Como ja foi ressaltado anteriormente, a evolugcdo da sociedade nha
conscientizacdo, na necessidade e na eficiéncia da fiscalizagdo e acompanhamento
da transparéncia das administrac6es publicas, tem feito com que cada vez mais os
gestores publicos preocupem-se, até mesmo para atender demandas impostas por
legislacdes, em dar transparéncia aos atos e lides da coisa publica.

Desta forma, podemos perceber que, quanto mais elevada a transparéncia das
acOes governamentais, maior serd o controle social através da geracdo de impactos
positivos sobre as responsabilidades dos gestores. Além disso, quanto mais variada
for a circulacdo de informacdes, maiores serdo as possibilidades de que as politicas
publicas se tornem mais implantadas e ajustadas de maneira a ganhar eficiéncia e
eficacia.

Ja4 a ampla geracdo da informacgdo resulta em oportunidades para que o
individuo possa interagir com 0s executores, favorecendo consequentemente um
ganho no aprimoramento de politicas publicas. No Brasil os bancos de dados publicos
e privados como: Bacen, IBGE, FJP, Fipe, FGV, Dieese, Ipea, entre outros, tém
evoluido e gerando confiabilidade (SATIE 2011).

Para Torres (2004), apesar desses mecanismos terem sua importancia, eles
nao devem ser analisados sem adequacéo e qualificacdo, pois tendem a despertar

questodes de dificil resolugao. “Atualmente, ha uma visido otimista em relagao a eficacia



dos mecanismos de controle social. Além das dificuldades que sdo notdrias nas
democracias modernas, é preciso que se haja cautela e realismo, pois, a historia
brasileira é repleta de desorganizagcdo como sociedade civil fraca politicamente”, diz
0 autor.

Existe de forma eminente uma grande problematica no que se refere a
transparéncia, pois as informacdes estédo disponiveis para acesso do individuo, mas,
a exposicdo se da de forma altamente técnica e especializada, o que acaba
dificultando e inviabilizando o limite que envolve o controle social exercido pelo
cidaddo, sendo este, considerado como objetivo principal no que se refere a
transparéncia empreendida pela administracéo publica brasileira (TORRES, 2004).

A lei de acesso a informacao, lei 12.527/2011, disponibilizou a sociedade civil
organizada, um nivel elevado de transferéncia da Administracao Publica no Brasil, no
entanto, para quem sente que 0s servicos sdo confusos e burocraticos, a Lei de
Defesa do Usuério Publico, Lei 13.460 de 2017, institucionalizou novas possibilidades
de aprimorar o servico publico, como a Carta de Servicos e as Ouvidorias, tratando
como um dos facilitadores ao acesso e entendimento do publico a linguagem utilizada
nas ferramentas de consulta publica.

Para SILVA, M. S. e DINIZ FILHO, J.W.F (RAGC, 2019), no que se refere aos
trés poderes, uma analise documental criteriosa nos portais de transparéncia dos trés
poderes do Governo Federal, onde efetivamente foram selecionados e analisados trés
temas de grande relevancia: conteudo, série historica e frequéncia de atualizacéo e
usabilidade, que por sua vez, foram distribuidos em parametros e de acordo com o
grau de relevancia de cada subtema, foi calculado o percentual do indice de
transparéncia.

Nestes aspectos, pode-se afirmar que o poder Executivo ficou em 1° lugar no
ranking por apresentar o maior indice de transparéncia na gestdo fiscal,
proporcionando o maior volume de informagdes e melhor acesso aos cidadaos,

seguido pelo poder Judiciario em 2° |lugar e o poder Legislativo em 3° lugar.



INDICE DE TRANSP ARENCIA

Temas/Parametros Pontuacéao %
1-Conteudo 1.400 70
1.1-Execucdo orgamentéria (valores) 100 5
1.2-Classificacdo orcamentéria 500 25
1.3-Documento de empenho (NE) 100 5
1.4-Documento de pagamento (OB) 100 5
1.5 Beneficio do pagamento 100 5
1.6-Procedimento licitatorio 300 15
1.7-Convénios/Contratos de repasses termos de parceria 100 5
1.8 Receitas 100 5
2-Série Histdrica e Frequénciade Atualizacéo 200 10
2.1-Série Historica 100 5
2.2-Atualizacéo 100 5
3-Usabilidade 400 20
3.1-Interacdo 100 5
3.2-Possibilidades de download 100 5
3.3-Delimitacdo temporal de consulta 100 5
3.4-Facilidade de navegacéao 100 5
PONTUACAO TOTAL 2.000 100

Quadro 01 - Metodologia Para Obtencdo do indice de Transparéncia na Gestdo Fiscal dos

Poderes do Governo Federal - Fonte: Biderman e Puttomatti (2011)

3. FUNDO PARTIDARIO X FUNDO ELEITORAL

As campanhas eleitorais no Brasil até 2014, contaram com financiamento de
trés origens: fundos publicos, fundos empresariais e fundos de pessoas fisicas. 4

O Fundo Partidario (FP), instituido em 1995 pela Lei n® 9.096 (Lei dos Partidos
Politicos), por muito tempo foi a Gnica fonte de recurso publico dividida entre os
partidos. Além de ser utilizado para financiar campanhas eleitorais, o dinheiro do
Fundo Partidario pode ser utilizado para custear atividades rotineiras das legendas,
como o pagamento de agua, luz, aluguel e passagens aéreas, entre outros.

Composto por dotacdes orcamentarias da Unido em valor nunca inferior, a
cada ano, ao numero de eleitores inscritos em 31 de dezembro do ano anterior ao da
proposta orcamentéria, multiplicados por trinta e cinco centavos de real, em valores
de agosto de 1995 (corrigidos a cada ano de acordo com o IGPM-FGV), composto por
multas e penalidades pecuniarias de natureza eleitoral, doa¢cfes de pessoas fisicas

depositadas diretamente nas contas dos partidos (aquelas especificas para o Fundo)

4O TSE disponibiliza dados sobre arrecadacdo das candidaturas brasileiras.
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e outros recursos que eventualmente forem atribuidos por lei, o FP é distribuido as
siglas, conforme valores demonstrados de forma mensal no Diario de Justica
Eletronico. Essa definicdo foi determinada pelo preceito legal n® 12.875/2013.

Com a aprovacdo da minirreforma eleitoral pelo Congresso Nacional em
setembro de 2019, Lei n°® 13.877, a utilizacdo do Fundo Partidario foi estendida
também para o impulsionamento de contetdo na internet, para compra de passagens
aéreas para nao filiados e a contratacao de advogados e contadores, sem gque, nesse
altimo caso, o valor seja contabilizado no limite de gastos estipulado pelo TSE.

Abaixo segue as alteracdes estabelecidas pela nova lei, fazendo uma analise

comparativa entre a lei anterior com a nova.

Antes AGORA

Art. 29 {...) Art. 29 [...)

§ &0 Hawvendo fusdo ou incorporagdc de partidos, | § 6% Havendo fus3o ou incorporagde, devem ser
oz votos obiidos por eles, na dltima eleigdo geral | somades exclusivamente os wvotos dos partides
para a Camara dos Deputados, devem ser somadeos | fundidos ou incorporades obtidos na dltima eleigdo
parz efeito do funcienamento parlamentar, nos | gerzal para a Cdmara dos Deputados, parz efeito da
termos do art. 12, da distribuicdo dos recursos do | distribuicde dos recursos do Fundo Partidaric 2 do
Fundo Partidario & do zcesso gratuito 2o radio & & | acesso gratuito ao radio 2 3 televisdo.

talevisda,

Quadro 01. Diferencga da legislagdo no artigo 29. Fonte: Brasil (2013)

Pode-se constatar que a diferenciacdo da legislacao referenciada da atual traz
uma novidade que é que havendo fusdo ou incorporacdo devem ser somados de
forma exclusiva os votos dos partidos fundidos ou incorporados atribuidos na ultima
eleicao.

A seguir, a diferenciacdo da legislacdo atual com a anterior sobre o que esta
disposto no seu artigo 41:
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Antes AGORA

Art. 41-A, 5% (cinco por cento) do total do Fundo | Art. 41-A. Do total do Fundo Partidario:
Partidéric serdo destacados para entrega, em
partes iguais, a todos os partidos que tenham seus | I - 5% (cinco por cento) serio destacados para
estatutos registrados no Tribunal Superior Eleitora entrega, em partes iguais, = todos os partidos que
e 95% [(noventa e cince por cento) do total do | tenham seus estatutos registrados no Tribuna
Fundo Partiddric serfo distribuidos a eles na | Superior Eleitoral: &

proporcdo dos votos obtidos na dltima eleicdo geral | Obs: esse incise I nde mudou nada.

para a Camara dos Deputados.
II - 95% (noventa e cinco por cento) serdo
distribuidos aos partidos na proporcdo dos votos
obtidos na ultima eleicdo geral para 2 Cimara dos

Deputados.

Pardgrafo Gnico. Para efeitoe do disposto no inciso
11, serdo desconsideradas as mudangas de filiagdo
partidaria, em guaisquer hipéteses, ressalvado o
disposto no § 6° do art, 29,

Obs: a novidade ests nesse paragrafo dnico. FPela
nove regra, o5 Deputades Federais gque mudsran
de partide durante ¢ mandats ndo poderde "levar”
o5 volos pars 3 neva sigla, sumentands o repasse

do Fundo.

Quadro 02. Diferencga da legislagdo no artigo 41. Fonte: Brasil (2013)

Podemos constatar que o maior destaque no paragrafo Unico demonstra a
impossibilidade dos Deputados Federais de transferir para a nova sigla, os votos
recebidos na ultima elei¢cdo no caso de mudanca do partido, para a nova legenda.

O Fundo Partidario tem a previsibilidade legal sobre a propaganda gratuita.
Pode-se destacar de acordo com Biderman (2019) que, no ano de 2017 a propaganda
gratuita passou a ser direcionada apenas a propaganda eleitoral. No qual teve o valor
de custo aos cofres publicos de R$ 1,038 bilhao.

Em 2014 o Fundo Partidario teve um crescimento consideravel. Isso se deve,
ainda segundo Biderman (2019), a movimentacdes do Congresso Nacional em face
da impossibilidade de as empresas poderem fazer doac¢des, em decorréncia a deciséo
do Supremo Tribunal Federal e as alteracdes provindas da Legislagdo Orcamentaria
do ano de 2015. A seguir sera demonstrado o grafico 01 com a representacao deste

fator.
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Grafico 01. Evolucéo do Fundo Partidéario - Fonte: TSE/CEPESP elaborada por Biderman

Ao Fundo Partidario, até o ano de 2014, era permitido aceitar doa¢cfes de
pessoas fisicas e pessoas juridicas. A proibicdo de doacdes de pessoas juridicas foi
estabelecida por decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) em 2015, conforme
exposto no voto do Ministro Luiz Fux, na ADIN 4650 / DF.

Na realidade, ndo existem principios contrapostos que justifiguem a
autorizacdo de doa¢des a campanhas por parte de empresas, mas que nao
franqueiem similar possibilidade as entidades sindicais. A mesma
racionalidade pode ser estendida a proibi¢cdo de doag¢bes por entidades néo-
governamentais que recebam recursos publicos, prevista no art. 24, X, da Lei
n°® 9.504/97. Ora, se as empresas privadas que contratam com o governo nao
apenas podem doar como também figuram entre os maiores doadores, é
inelutavel que entidades ndo-governamentais também devem poder realizar
doacgbes a campanhas politicas. Dai por que, se a mens legislatoris do art.
24, X, da Lei n° 9.504/97 quis impedir a formacéo de pactos anti-republicanos
entre associacdes que recebem recursos governamentais com o poder
publico, a permissdo de doac¢des por empresas privadas colide frontalmente
com a sua finalidade subjacente.

Trata-se, destarte, de critérios injustificaveis que, além de ndo promover
quaisquer valores constitucionais, deturpam a propria nogdo de cidadania e
de igualdade entre as pessoas juridicas. Ex positis, voto pela procedéncia do
pedido contido no item “e.1” da pega vestibular, para declarar a
inconstitucionalidade parcial sem reducdo de texto do art. 24 da Lei n°
9.504/97, na parte em que autoriza, a contrario sensu, a doacdo por pessoas
juridicas a campanhas eleitorais. Ademais, voto pela inconstitucionalidade do
art. 24, paragrafo Unico, e do art. 81, caput, e § 1°, da Lei n°® 9.507/94.

A seguir a evolucdo da legislacdo quanto ao Fundo Partidario e sua

peculiaridade.
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que 530 os Unicos ] pela das informagdes
financeiras e contabeis de sua campanha;

* Permite o pagamento de caché de artistas ou animadores de eventos relacionados a
campanha eleitoral e que eleitores realizem gastos, em apoio a candidato de sua
preferéncia, até a quantia equivalente a um mil UFIR, néo sujeitos a contabilizaéo,
desde que ndo reembolsados.

« Proibigdo de doagdes estrangeiras

« Lei n2 1.164 (Codigo Eleitoral)
* Proibigdo de recursos pi de soci de mista e de
concessiondrios de servigo publico.

* Lei n2 11.300 - Minirreforma Eleitoral \
* Previsdo de edigido de Lei, a cada ano eleitoral, estabelecendo o limite dos gastos de
campanha para os cargos em disputa;
« Foram acrescentados, as proibigdes, os recursos de: entidades beneficentes e religiosas;
esportivas ou Bes ndo g (ONGs) que
recursos publicos; e organizagdes da sociedade civil de interesse publico;
« Restrigio de gastos com propaganda eleitoral: produg#o ou patrocinio de espetaculos
ou eventos de icio); 30, aquisicdo e
distribuicdo de camisetas, chaveiros e outros brindes de campanha.

« Lei n2 4.740 - Lei Organica dos Partidos Politicos
* Institui o fundo partidario;
* Inclui no rol de proibigdes empresas privadas de finalidade lucrativa.

<
" o 5 i @ o * Lei n2 12.891 regulamenta limites de gastos eleitorais com contratagdo de pessoal
 Lei n2 5.682 - Revisdo da Lei Organica dos Partidos Politicos paraatividades de mobilizagdo e militancia de campanhas.
» Adiciona ao rol de proibigdes recursos provenientes de entidades de classe
ou sindicais; Autarquias; Empresas publicas e Fundagdes. ,

* Agdo Direta de i ADI 4.650 proibe doagdes eleitorais por
parte de pessoa juridica.

* Lei n213.165: Estabelece que os limites de gastos de campanha, em cada eleicdo, serdo
definidos pelo Tribunal Superior Eleitoral com base nos parametros definidos em lei.

* Adogdo de sistema de 30 de contas para que

P! i 3o financeira a, no méximo, RS 20.000,00

(vinte mil reais), atualizados monetariamente, a cada eleigdo.

* Diminuicdo do periodo de campanha eleitoral.

 Lei n2 8.713 - Regulamenta as eleigdes de 1994

* Previsdo, de forma explicita, da possibilidade de arrecadacdo de recursos
junto a empresas privadas, com limite de dois por cento do faturamento bruto
do ano anterior a eleigdo;

* Vedagdo do recebimento de recursos de: Entidades de direito privado que
r contribuigdo dria como icidria; e
utilidade publica; PJ sem fins lucrativos que recebessem recursos do exterior;
Permissionario de servicos publicos.

* Lein2 13.487 cria o Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC),
no valor de 1,7 bilhdo de reais;

* Regulamenta a arrecadagdo de recursos através de financiamento coletivo na internet
(vaquinhaskrowdfunding);

« Estabelecimeno de limites nominais para os gastos de campanha, com variagdo entre
cargos e estados;

* Previsao de gastos com o de
com provedor da aplicagdo de internet;

* Decisdo do TSE/STF que reserva 30% dos recursos pUblicos para candidaturas femininas,

* Lei n29.096 - Lei dos Partidos Politicos

* Mantém a previsdo de um fundo partidario;

* Mantém a previsdo de recebimento de resursos de pessoas juridicas por
parte dos partidos politicos.

€C€€€CKC

Figura 01 Evolucdo da Legislagcdo do Fundo Partidario - Fonte: Biderman (2019)

Atualmente, conforme define a legislagdo brasileira, a chamada “clausula de
barreira” impde que apenas os partidos que obtiverem, nas eleicdes a Camara dos
Deputados, percentual minimo de 3% (trés por cento) dos votos validos, distribuidos
em pelo menos um ter¢co das unidades da Federagcdo, com um minimo de 2% (dois
por cento) dos votos validos em cada uma delas; ou tiverem elegido pelo menos
quinze deputados federais distribuidos em pelo menos um ter¢o das unidades da
Federacdo , terdo direito a recursos do Fundo Partidario e acesso gratuito ao radio e
a televiséo.

Aos partidos que obtiverem este requisito minimo, ao Fundo sera distribuido da
seguinte forma: 5% do total do Fundo Partidario sera distribuido em partes iguais e
95% distribuidos aos partidos na proporgéo dos votos obtidos na ultima elei¢cdo geral
para a Camara dos Deputados.

As regras atuais estabelecem critérios que limitam o acesso aos recursos a um
namero menor de partidos, o que pode dificultar o estabelecimento de partidos novos
e a sobrevivéncia de legendas com menor apoio eleitoral.

Conforme determina a Lei das Elei¢fes, os partidos devem observar ainda o
percentual minimo de 30% e o0 maximo de 70% para candidaturas de cada sexo. Em
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sessao administrativa no dia 25 de agosto de 2020, o TSE decidiu que a distribuicdo
dos recursos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC), o Fundo
Eleitoral, e do tempo de propaganda eleitoral gratuita no radio e na televisao deve ser
proporcional ao total de candidatos negros (pretos e pardos) que o partido apresentar
para a disputa eleitoral (FONTE TSE).

Com a proibicdo de doacgBes de pessoas juridicas estabelecida, o Congresso
Nacional aprovou em 2017 a criacdo do Fundo Especial de Financiamento de
Campanha (FEFC), para compensar o fim do financiamento privado estabelecido em
2015 pelo Supremo Tribunal Federal (STF) e que proibiu doacdes de pessoas
juridicas para campanhas politicas. O “Fundo Eleitoral” foi criado pelas Leis n°® 13.487
e 13.488, e tornou-se a principal fonte de receita para a realizacdo das campanhas
eleitorais. O total de recursos distribuidos é definido pela Lei Or¢camentaria Anual
(LOA) e transferido pelo Tesouro Nacional ao TSE, responsavel pelo repasse dos
valores aos diretdrios nacionais dos partidos politicos. Em 2018 foram distribuidos R$
1,7 bilhdo. Em 2020, o montante foi de R$ 2,03 bilhdes. Para 2022, foi promulgado
texto que prevé ampliacdo do fundo eleitoral para R$ 5,7 bilhées, no entanto, o valor
final a ser destinado ao financiamento da campanha sera definido na Lei Orcamentéria
Anual (LOA) de 2022. No parecer do relator-geral, 0s recursos previstos para o Fundo
Eleitoral sédo de R$ 5,1 bilhdes.

Os recursos do FEFC sao assim distribuidos: 2% igualmente entre todos 0s
partidos; 35% divididos entre aqueles que tenham pelo menos um representante na
Camara dos Deputados, na proporcao do percentual de votos obtidos na ultima
eleicao geral para a Camara; 48% divididos entre as siglas, na propor¢cao do nimero
de representantes na Camara, consideradas as legendas dos titulares; e 15%
divididos entre os partidos, na propor¢cao do niumero de representantes no Senado
Federal, consideradas as siglas dos titulares. (Fonte TSE)

Os recursos do Fundo Eleitoral ndo utilizados nas campanhas devem ser
devolvidos ao Tesouro Nacional, de maneira integral, no momento da apresentacao
da respectiva prestacdo de contas pelos partidos politicos.

No entanto existe uma certa dificuldade de distinguir sobre o repasse dos
valores nos quais sdo investidos diretamente nas candidaturas. O grafico
demonstrado abaixo refere-se na construcdo da receita das candidaturas com a

divisdo entre os recursos privados e partidarios.
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Gréfico 02. Evolugcdo das receitas das candidaturas nos Uultimos anos. Fonte:
TSE/CEPESP elaborada por Biderman (2019)

Pode-se constatar que, a partr do ano de 2014 reduziram-se
consideravelmente os recursos privados nas campanhas eleitorais, podendo ser
observado que no ano de 2006 havia muito mais recursos provindos de ordem privada
do que partidaria.

Ja no ano de 2018 com a alteracdo legal®, os recursos partidarios passaram a
ganhar destaque e da finalizacdo das doacBes de empresarios. Assim o0 proximo
grafico demonstrard a porcentagem destinada a evolugcédo das receitas afim de ser

possivel obter a verificacdo da diferenciacéo das fontes primarias.

2006 - 18% 56% 18%
Tipo
2010 ] 47% 15% 23% B oues

. Recursos de partido politico
. Recursos de pessoas fisicas
2014 4 1% 37% 14% 37% B Recursos de pessoas juridicas

. Recursos proprios

2018 4 14% 16% 69%

T T T
P S N
Percentual

oA
7,
00—

Grafico 03. Composicao da receita das candidaturas - Fonte: TSE/CEPESP elaborada
por Biderman (2019)

° 1) Os dados apresentados referem-se as elei¢cdes gerais no pais, pois, 2) a primeira elei¢do disputada
apos a proibicao do financiamento empresarial foi a de 2016 (eleicdes subnacionais / municipais).
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Pela analise do gréfico acima, pode-se compreender que as arrecadacdes
empresariais, de certa forma direcionadas as candidaturas, deixam de ter uma
participacédo nas doacdes de Fundo Eleitoral.

Nas eleicdes de 2014, valores proximos a 4,2 bilhdes de reais em doacdes
oficiais foram distribuidos a candidatos, partidos politicos e comités eleitorais. 72,9%
do total de recursos vieram de empresas; 13,4% de pessoas fisicas; 9,1% foram
recursos proprios dos candidatos; 4,5% do Fundo Partidario e outras fontes somadas
0,07% do total. Isso nos mostra que nas eleicdes de 2014, as doagbes por empresas
foram predominantes, tal como aconteceu nos pleitos anteriores (MANCUSO,;
HOROCHOQOVSKI e CAMARGO, 2018).

Em 2018, o financiamento eleitoral deixou de ser majoritariamente privado, para
ser, em grande parte, publico.

No pais ndo ha vedacdo legal quanto as doacfes destinadas por pessoas
fisicas, no entanto a lei prevé um teto maximo para essas arrecadacgfes, na qual deve

corresponder a 10% da renda declarada ao IRPF no ano anterior a eleicao.

3.1 PRESTACAO DE CONTAS

Dentre os aspectos do sistema de financiamento politico brasileiro o que diz
respeito as regras de fiscalizacdo e controle, a prestacdo de contas é fundamental,
pode inclusive, em caso de prestacdo de contas reprovadas, custar 0 mandato do
eleito ou a Inelegibilidade futura do candidato. A Lei das Elei¢gdes (9.504/1997), em
seu artigo 28, regula a forma da prestacao de contas no Brasil desde a eleicdo de
1998.

Porém, entre as eleicbes de 1998 e de 2014, as prestacdes de contas dos
candidatos que concorrem por eleicdes majoritarias — candidatos a presidéncia, aos
governos estaduais, ao senado e as prefeituras municipais — eram de
responsabilidade dos comités financeiros. A partir da reforma de 2015, por intermédio
da aprovacéo da Lei N° 13.165, a responsabilidade passou a ser do proprio candidato,

assim como nos casos das eleicdes proporcionais.
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Os gastos apresentados abaixo, foram categorizados a partir da descricdo do
tipo de despesa fornecida pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE). As categorias de
gastos séao:

a) OperacOes: esta categoria se refere as despesas feitas para manter a
campanha operacional, tais como: gastos com combustiveis; locacdo de bens; energia
elétrica; agua; telefone; alimentacdo; materiais de expediente; entre outros.

b) Publicidade: esta categoria compreende as despesas realizadas com
materiais e acdes de publicidade, tais como: publicidade de materiais impressos;
publicidade por placas estandartes e faixas; producao de jingles, vinhetas e slogans;
publicidade por carros de som; producédo de programas de radio, televisdo ou video;
comicios; entre outros.

c) Pessoal: esta categoria compreende as despesas diretamente relacionadas
com a acdo de pessoas na campanha, tais como: despesas com pessoal; servigos
prestados por terceiros; atividade de militancia e mobilizacdo de rua; entre outros.

d) Doacbes: esta categoria se refere as doacfes financeiras a outros
candidatos/partidos/comité financeiro.

e) Outros: nesta categoria foram incluidos gastos que ndo se encaixaram em
nenhuma categoria como as despesas com a tipologia “diversas a especificar” e

impostos e encargos.

600,000,000

400,000,000 Classificag&o
. doacfes
. operacies
. outros
. pessoal
200,000,000 1 . publicidade
0

2002 2008 2010 2014 2018
ano

Valores em Reais de 2018

Grafico 04. Evolucédo do gasto total dos candidatos eleitos pela classificagdo de despesa.
Fonte: TSE/CEPESP - Biderman (2019)
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Até 2014, observa-se um forte crescimento dos gastos com publicidade e
pessoal, que sdo os dois principais tipos em todo o periodo. O crescimento mais
acentuado foi o das despesas com pessoal. Nota-se que 0s gastos que diminuiram
de 2014 para 2018 foram exatamente as despesas com publicidade e com operacdes,
0 que pode ser resultado da reducéo do tempo efetivo de campanha nas midias e nas

ruas e explica aumento de gasto com pessoal.

4. ACCOUNTABILITY DEMOCRATICA

No dia 20 de agosto de 2021, com vetos parciais, foi sancionada pelo
Presidente da Republica Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) de 2022. O texto
aprovado pelo Congresso Nacional, incluia um ponto polémico: a verba do Fundo
Especial de Campanha seria vinculada ao orcamento do Tribunal Superior Eleitoral
(TSE), prevendo 25% da soma dos orcamentos de 2021 e 2022. Por esses calculos,
o valor do Fundo praticamente triplicaria em relacdo ao orcamento das eleicdes de
2018 e 2020, em valores, passaria de R$ 2 bilhGes para mais de R$ 5,7 bilhdes.
Exatamente o que foi vetado. A Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, em
nota, informou que a Lei Orgamentaria contard com o valor do Fundo Eleitoral que
sera definido pelo Tribunal Superior Eleitoral para o ano de 2022, com base nos
parametros previstos em lei, a ser divulgado com o envio do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual - Ploa-2022. Na mesma nota, a SGPR também confirmou que
houve veto das despesas previstas para o ressarcimento das emissoras de radio e de
televisdo pela insercéo de propaganda partidaria (FONTE, AGENCIA BRASIL).

De acordo com CASADO (2021), no caso de aprovacdo de valores téo
significativos destinados aos partidos politicos, 0s mesmos passam a ter receita tipica
de empresa de médio porte, tornando-se um grande negdcio com dinheiro publico.

Ja para EV e MELO (2019) partidos politicos sédo atores essenciais no jogo

politico das democracias contemporaneas. O atual sistema partidario brasileiro é



19

composto de 32 partidos registrados no TSE®. Destes, aproximadamente 60% podem
ser enquadrados como pequenos partidos e/ou partidos nanicos.

Para NETO e CUNHA (2018), o fim das coligacdes proporcionais dificulta a
unidade dos pequenos partidos em coligacdes e, beneficia, assim como a proépria
clausula de barreira, os partidos politicos tradicionais, que contam com grande
estrutura de poder, constituindo um duplo obstaculo as minorias, muitas vezes mais
ideologizadas do que as grandes agremiac¢fes, ndo raro acusadas de fisiologismo.

Durante o exercicio de 2020, o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) distribuiu R$
836,9 milhdes por meio de duodécimos do Fundo Especial de Assisténcia Financeira
aos Partidos Politicos, o Fundo Partidario. O Partido Social Liberal (PSL) foi a legenda
mais beneficiada com os duodécimos, tendo recebido cerca de R$ 98 milhdes,
seguida do Partido dos Trabalhadores (PT), que recebeu R$ 82 milhdes. O Partido da
Social Democracia Brasileira (PSDB) ocupou a terceira posi¢do, tendo sido
contemplado com cerca de R$ 51 milhdes (FONTE TSE).

Como ja visto anteriormente, a sociedade brasileira vem evoluindo no seu
controle sobre o Estado e sobre os gestores publicos, buscando cada vez mais
transparéncia nos atos e na divulgacdo dos mesmos. E cada vez maior a preocupagio
com os gastos publicos, do uso discricionario do dinheiro do contribuinte e ndo poderia
ser diferente com o0s custos cada vez mais altos das campanhas eleitorais. As
campanhas de alto custo podem impactar na escolha de candidatos, podem diminuir
o numero de candidatos com chances de eleicdo aqueles que tenham maior
combustivel financeiro.

Se a corrupgdo é prética tipica de sociedades subdesenvolvidas (FILGUEIRAS,
2006), a desigualdade social e a concentracao de renda, podem gerar, em sociedades
com pouca mobilidade politica a oligarquia, ou “governo de poucos”. No entanto,
segundo o Dicionéario de Politica de Bobbio, Mateucci e Pasquino (1991, p. 835),
oligarquia nos classicos do pensamento politico grego, tem muitas vezes o significado

® Atualizacdo: Em 19.01.2021 o Brasil contava com 33 legendas registradas e 77 em processo de
formalizacéo.
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mais especifico e eticamente negativo de "governo dos ricos", para o qual se usa hoje
um termo de origem igualmente grega, "plutocracia”.

Para AVELINO e BIDERMAN (2019), as diferencas financeiras dos candidatos
nos pleitos eleitorais, podem limitar a Accountability democratica e a possibilidade de
troca dos detentores de mandato que apresentem mau desempenho, num proximo
pleito. Outro fato da desigualdade financeira nos pleitos é o risco que campanhas com
alto custo distorcam o foco dos debates eleitorais para longe das politicas publicas
mais relevantes para a maioria dos eleitores. E por fim, campanhas caras, de custos
elevados, com amplos gastos discricionarios, podem gerar corrupgao.

Para SPECK (2012), o financiamento de partidos e campanhas eleitorais no
Brasil desperta o interesse ndo somente dos politicos, como também de cientistas
politicos, da midia e organizacdes sociais. Cada um com a sua preocupacao, porém
o possivel vinculo entre financiamento politico e corrupgéo é visto como mais um risco
entre varios outros. Segundo o autor, “financiamento da competigédo politica toca em
temas centrais da democracia, como a relacdo entre a liberdade e a igualdade dos
cidaddos no processo de representacdo politica. Do ponto de vista da igualdade
cidada no processo representativo, o financiamento pode representar uma ameaca.
Sob essa perspectiva, o financiamento é um fator externo, introduzindo elementos da
desigualdade socioecondmica no processo eleitoral’. A corrupcdo diretamente
vinculada ao financiamento politico tem como objetivo a vantagem politica, diferente
do suborno onde se visam beneficios privados.

Até 2014 era permitido o financiamento empresarial nas campanhas eleitorais
do Brasil. As empresas doavam recursos diretamente a candidatos ou através de
partidos ou comités. No entanto, como os partidos ndo tinham a obrigatoriedade de
declarar a origem das doacbes que transferiam a seus candidatos, a identificacédo
desses recursos a cada candidato nao era possivel. A falta dessa contabilidade, da
pouca transparéncia, muitas vezes gerava desconfian¢a na distribuicao igualitaria as
candidaturas e até mesmo, na ocultacdo de interesses empresariais a um
determinado candidato.

Como ja exposto por EV e MELO (2019), os partidos politicos sdo atores
essenciais no jogo politico das democracias contemporaneas, poréem os bilhdes de
reais destinados ao financiamento deles devem ter maior transparéncia no uso e

aplicacao.
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Visando a protecao da coisa publica, a Constituicdo Federal de1988, no caput
do art. 70, traz diretrizes que devem ser seguidas na aplicacdo dos recursos publicos,
com comprovacdo, prestacfes de contas, sujeitos a fiscalizagcdo de controles
externos. Entre essas diretrizes estdo a legalidade, a legitimidade e a economicidade.

A economicidade tem estreita relagdo com o principio constitucional da
eficiéncia, e representa a melhor relagdo custo-beneficio que deve ser observada na
utilizacao dos recursos publicos, impondo a selecéo da op¢do mais vantajosa para a
administracdo. Essa diretriz foi prevista constitucionalmente com o intuito de se evitar
o desperdicio desses recursos.

No caso dos partidos politicos essa economicidade obriga-os a buscarem, nos
gastos financiados com recursos do Fundo Partidario, a melhor op¢éo que represente,
nagquele momento, uma vantagem para o Estado, de forma a evitar o desperdicio dos
recursos do Fundo Partidario nas rela¢des contratuais.

A economicidade nessas relacdes pode se apresentar de diversas maneiras:
contratacdo a preco de mercado, economia na contratacdo em relagdo ao custo de

oportunidade, pesquisa de mercado, entre outras.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A transparéncia e a disponibilizacédo da informac¢éo no setor publico consagram
entre outros, dois objetivos: atacar o mais importante problema de corrupcdo e
evidenciar o melhoramento constante das acdes estatais.

Um maior controle social das a¢des governamentais, com geracao de impactos
positivos na responsividade dos gestores, esta cada vez mais relacionado a
transparéncia com que essas acdes sdo expostas. Quanto mais variada a circulacéo
das informacfes, maiores serdo as possibilidades de que as politicas publicas sejam
implantadas ou ajustadas com eficiéncia e eficacia.

Pode-se constatar que, o Fundo Partidario até o ano de 2014 era permitido
aceitar doacdes de pessoas fisicas e pessoas juridicas. Posteriormente as empresas
passaram a ser impossibilitadas de fazer doacdes, a fim de minimizar efeitos contra
corrupcéo. No entanto existe uma certa dificuldade de distinguir sobre o repasse dos

valores nos quais sao investidos diretamente nas candidaturas.
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Percebe-se que mesmo com as ferramentas de transparéncia e controle
disponiveis a sociedade, a fiscalizacdo da distribuicdo do Fundo Especial de
Financiamento de Campanhas Eleitorais e do Fundo Especial de Assisténcia
Financeira aos partidos politicos, com uso discricionario dos recursos € de dificil
entendimento.

Os portais da transparéncia somados as legislacdes especificas, constituem
ferramentas essenciais de controle social e fiscalizacdo da composicao e distribuicédo
das doacdes e dos fundos publicos. Muita informacéo e dados podem ser consultados
sobre isso. No entanto, percebe-se que existe uma grande discricionariedade no uso
desses recursos. As cupulas partidarias, uma vez de posse dos recursos, detém
liberdade no uso dos mesmos.

E pontual ressaltar que para CHIESORIN JR (2001), a discricionariedade n&o
€, propriamente, um poder, mas sim uma determinada forma de exercicio da funcéo
administrativa, que envolve um dever-poder de atuar em busca do fim estabelecido
pelo ordenamento, mas se impde estabelecer os limites apropriados a
discricionariedade, longe da arbitrariedade com que agiam os monarcas, mas dentro
de um quadro que atenda a necessidade de agilidade de decisdes e a¢des publicas.

Entende-se que, de acordo com artigo 1°, inciso V da Constituicdo Federal de
1988, o pluralismo politico € um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil,
e pode ser visto como a esséncia da democracia, uma vez que existe para que nao
haja centralizacdo de poder, e sim multiplicidade de centros de poder. Ja os partidos
politicos sdo um meio para a estruturacdo da vontade do povo. No Brasil, o nimero
de legendas partidarias € muito grande.

No entanto, muitas delas sao constituidas por ideologias fracas e existem tao
somente como meio de facilitar o alcance dos interesses pessoais dos candidatos que
a elas se filiam. Para BINS (2019) a visdo que se tem, tanto pela sociedade quanto
por alguns analistas, € a de que esses partidos serviriam apenas para atender a
interesses baseados na l6gica de mercado, vendendo e comprando candidaturas e
tempo de propaganda gratuito no radio e na televisdo. Ou seja, seriam responsaveis
pela deterioracé&o do sistema partidario, pois seu objetivo ndo seria a disputa do poder
nem a representacao de interesses de parcelas da populacgéo.

Os partidos considerados “nanicos”, com as dificuldades estabelecidas pela
“clausula de barreira”, buscam uma forma de sobrevivéncia, mas a expectativa é de

gue haja uma reducao de siglas, uma vez que dispositivos como este contribuem para
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favorecer os grandes partidos, aqueles com maior nimero de representantes no
parlamento, e que recebem as maiores cotas na distribuigcdo dos fundos.

De acordo com o exposto até aqui, constatamos que 0s recursos destinados a
composicao dos fundos Partidario e Eleitoral, receitas e gastos estédo publicizados nas
ferramentas de controle social, porém, o uso desses valores alocados aos partidos
politicos, a forma discricionaria de sua aplicacdo, gera polémicas, além de conflitar

com os avancos do controle social.
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