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RESUMO

A democracia contemporanea tem na representagdo um elemento fundamental para sua
concretizacdo e também uma das suas principais formas de efetivacdo da cidadania. A
democracia representativa é garantida pelo Estado por meio de processos eleitorais pautados
pela igualdade politica de seus cidaddos, no voto direto e secreto, na soberania popular e
através da periodicidade das eleicdes. Contudo, o sistema eleitoral tem algumas
peculiaridades que podem gerar distorcGes no sistema democréatico representativo, entre elas
se encontra o financiamento de campanhas eleitorais por pessoas juridicas. Ele propicia o
surgimento de deturpagdes na igualdade politica, pois enseja impasses e questionamentos
quanto a legitimidade dessas doacdes e 0s eventuais interesses implicados. A proposta desta
dissertacdo foi realizar uma discussdo da decisdo do Superior Tribunal Federal (STF) no
Acérddo da ADI 4650, verificando os argumentos contra e a favor do fim do financiamento
empresarial, comparando-os com a pesquisa teorica sobre a democracia representativa e as
dificuldades enfrentadas pela democracia brasileira. De forma a verificar se o sistema de
financiamento de campanhas adotado influencia de fato na qualidade da democracia e quais
0s caminhos a serem tomados para o fortalecimento democratico do pais. A analise foi feita a
luz dos fundamentos constitucionais trazidos pelo artigo 1° da Constituicdo, que prevé entre
outros fundamentos, a soberania, a cidadania e o pluralismo politico. Além do debate sobre
representacdo e o sistema democratico trazido pela Ciéncia Politica, que complementa o olhar
do Direito no trabalho, em uma perspectiva de interdisciplinaridade. O presente estudo teve
como propdsito mais amplo contribuir com o debate sobre a qualidade da representacdo a
partir da discussdo acerca do financiamento empresarial de campanha, e sua possivel
influéncia no processo legislativo, perfazendo-se como fundamental para a compreensdo da
crise da representacao.

Palavras-chave. democracia representativa. cidadania. sufragio universal. financiamento de
campanha.
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ABSTRACT

Contemporary democracy has in the representation a fundamental element for its
concretization and also one of its main forms of effective citizenship. Representative
democracy is guaranteed by the state through electoral processes based on the political
equality of its citizens, in the direct and secret vote, in popular sovereignty and through the
periodicity of the elections. However, the electoral system has some peculiarities that can
generate distortions in the representative democratic system, among them is the financing of
electoral campaigns by corporations. It leads to the emergence of misrepresentations in
political equality, since it leads to impasses and questions about the legitimacy of these
donations and the eventual interests involved. The purpose of this dissertation was to discuss
the decision of the Superior Federal Court (STF) in ADI 4650, verifying the arguments
against and in favor of the end of business financing, comparing them with the theoretical
research on representative democracy and the difficulties faced by Brazilian democracy. In
order to verify if the system of campaign financing adopted influences in fact the quality of
democracy and what are the paths to be taken for the democratic strengthening of the country.
The analysis was made in light of the constitutional foundations brought by Article 1 of the
Constitution, which provides, among other grounds, for sovereignty, citizenship and political
pluralism. In addition to the debate on representation and the democratic system brought by
Political Science, which complements the view of law in the text, in a perspective of
interdisciplinarity. The purpose of the present study was to contribute to the debate on the
quality of representation from the discussion about business campaign financing and its
possible influence on the legislative process, making it essential to understand the
representation crisis.

Keywords: representative democracy. citizenship. universal suffrage. campaign funding.
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INTRODUCAO

A democracia é costumeiramente vinculada a representacdo apesar de ambas nem
sempre estarem associadas. De fato o sistema democratico representativo é pratica dominante
na atualidade, mas existem outros mecanismos democraticos, no que se refere a qualidade da
democracia e que valem a pena serem analisados antes falarmos mais diretamente sobre a
representacéo.

Tais mecanismos se apresentam menos como substitutos da representa¢do, mas muito
mais como complemento a ela e podem ajudar a promover o que Touraine previu como uma
democracia de fato:

A democracia existe realmente quando a distancia que separa o Estado da vida
privada é reconhecida e garantida por instituicGes politicas e pela lei. Ela ndo se
reduz a procedimentos porque representa um conjunto de mediacGes entre a unidade
do Estado e a multiplicidade dos atores sociais. E preciso que sejam garantidos os
direitos fundamentais dos individuos; é preciso também que estes se sintam cidadaos
e participem da construcdo da vida coletiva.

Portanto é preciso que os dois mundos — 0 Estado e a sociedade civil — que devem

permanecer separados, fiquem também ligados um ao outro pela representatividade
dos dirigentes politicos. (TOURAINE, 1996, p. 20)

Para que este processo se realize a contento, 0 respeito as normas e um saudavel
afastamento do poder econdmico da esfera politica contribui para a promocao da integracao
social. Aumentando o sentimento de pertencimento a uma nacdo e a uma determinada
sociedade, vinculando o cidaddo e trazendo-o para a esfera pablica, onde ele pode empenhar-
se na transformacao da sua comunidade.

Nesse sentido, também o desenvolvimento da cidadania se apresenta como a forca
motriz para a mudanca social, para a criacdo e para a disseminacdo de uma ldgica
emancipatdria por meio da construcdo de uma nova cultura com novas praticas sociais que
garantam os principais direitos, em uma perspectiva pré-violatdria, com vistas a construcdo da
democracia.

Assim como a cidadania, a soberania ao se fortalecer garante melhor vocalizacdo das
demandas e maior participacdo. Por sua vez a participacdo se apresenta como uma forma de
garantir bons governos através da influéncia da participacdo popular exercida sobre eles.
Assim, a participacdo prestigia 0s mecanismos democraticos, estando também prevista no art.
14 da CF (BRASIL, 1988)! em seus modelos formais, que s&o os plebiscitos, os referendos e

0s projetos de lei de iniciativa popular. O texto desse artigo é assertivo ao determinar que tais

1 Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual
para todos, e, nos termos da lei, mediante: | - plebiscito; Il - referendo; Ill - iniciativa popular.



13

formas de participacdo se consubstanciem no real exercicio da soberania popular.
A Lei Complementar n® 9.709/98 determina nos artigos apresentados a seguir como e
porque serdo realizados os pleitos previstos pela CF:

Art. 2° Plebiscito e referendo sdo consultas formuladas ao povo para que delibere
sobre matéria de acentuada relevancia, de natureza constitucional, legislativa ou
administrativa.

§ 1° O plebiscito é convocado com anterioridade a ato legislativo ou administrativo,
cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou denegar o que lhe tenha sido submetido.

§ 2° O referendo é convocado com posterioridade a ato legislativo ou administrativo,
cumprindo ao povo a respectiva ratificacdo ou rejeigéo.

Art. 13. A iniciativa popular consiste na apresentacdo de projeto de lei a Camara dos
Deputados, subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional,
distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento
dos eleitores de cada um deles.

§ 1° O projeto de lei de iniciativa popular devera circunscrever-se a um sé assunto.

§ 2° O projeto de lei de iniciativa popular ndo podera ser rejeitado por vicio de
forma, cabendo a Camara dos Deputados, por seu 6rgdo competente, providenciar a
correcdo de eventuais impropriedades de técnica legislativa ou de redacao.
(BRASIL, 1988).

Apesar de sua amplitude e forte capacidade de influir nos rumos do pais, tais
mecanismos sao pouquissimo utilizados, como pode-se notar a partir da ocorréncia de apenas
um plebiscito, voltado para a escolha do sistema de governo em abril de 1993, e um referendo
originario da Lei n. 10.826/2003 (BRASIL,2003), Estatuto do Desarmamento. Pode-se dizer,
entdo, que a iniciativa popular foi um dos mecanismos mais utilizados:

Até 2005 haviam sido promulgadas trés leis decorrentes de iniciativa popular: Lei n.
8.930/94 (crimes hediondos, Lei Daniela Perez ou Gléria Perez), Lei n. 9.840/99
(combate a compra de votos) e Lei n. 11.124, de 20-6-2005 (dispde sobre o Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social - SNHIS, cria o Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social - FNHIS e institui o Conselho Gestor do FNHIS). No

ano de 2010, a conhecida Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n. 135) foi editada
com base em projeto de iniciativa popular. (MENDES,2015, p. 737).

Dessa forma, ndo ¢é tdo comum a utilizacdo das estratégias de participacdo no Brasil, ja
gue nem mesmo 0S mecanismos legais previstos para promové-la sdo utilizados com
frequéncia. No entanto, é importante perceber que dois dos trés mecanismos de participacao
legais dependem de uma atuacdo originaria do governo e, portanto, a pratica demonstra que
hd um desinteresse politico dos representantes em se utilizarem de tais mecanismos, 0 que
acaba corroborando para a manutencdo do sistema meramente representativo.

Nesse sentido, pode-se afirmar que considerar a representacdo como Uinico mecanismo
de promocdo democrética é, até certo modo, compreensivel, em dada perspectiva de
democracia, porém reducionista. Assim, faz-se mister a abertura politica e social e a pratica de
outros mecanismos democraticos, com destaque a légica de novas formas de participacao

social, ndo limitando a vida politica apenas ao art. 14 da CF, mas buscando ampliar os
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mecanismos de participacdo, a exemplo do or¢camento participativo, o advocacy e o lobby.

Em uma exposicdo um pouco mais detida, o orcamento participativo consiste na
destinacdo de parte do orcamento publico para investimentos pontuais determinados através
de deliberacdo em assembleias especialmente constituidas para esse fim. Desta forma, ele
consiste em um tipo de delegacdo do poder de decisdo orcamentéria pelos governantes que o

detém. Pode-se afirmar que no Brasil:

Tomando o estabelecimento de uma relacdo prefeitura-populacdo que envolva algum
tipo de dialogo prévio para definir o orcamento municipal (ou parte dele) como
indicador suficiente de adogdo do Orcamento Participativo, € possivel, de acordo
com Pires (2000), identificar trés grandes momentos distintos na historia desta
pratica, no Brasil: uma (mais ou menos de 1978 a 1988) que abarca as experiéncias
precursoras, que em geral ndo sdo e nem levam o nome de Orcamento Participativo,
mas que ja contém ingredientes que as aproximam dele; outra (1989-92), que
consiste num conjunto de iniciativas do PT - Partido dos Trabalhadores a partir de
algumas das 36 prefeituras que conquistou nas eleicdes de 1988; uma dltima (1993-
2000), caracterizada pela ampliacdo do nUmero de protagonistas, incluindo
prefeituras petistas e ndo petistas, além de iniciativas tomadas por entidades e
organizacles ndo-governamentais. (LAISNER, 2005).

Assim, fica claro que o orcamento participativo se desenvolveu no Brasil e conquistou
um espaco de respeito entre os cientistas politicos e estudiosos da area. Mormente por ser um
mecanismo de participacdo que busca sobrepor-se as limitagdes da democracia representativa

e também por promover uma aproximacéo entre cidadao e governo. Além disso,

[...] a intervencdo na elaboragéo do or¢camento permitiria proceder a uma pretendida
inversdo de prioridades, no sentido de proporcionar as populagBes mais carentes
acesso prioritéario as suas demandas, ndo através de favorecimentos, mas sim a partir
do estabelecimento de critérios objetivos. O Orcamento Participativo passa entdo a
ser visto como um instrumento crucial na transformagéo das relag@es entre Estado e
sociedade, em que a decisdo do planejamento do investimento municipal passa a ser
compartilhada e ao mesmo tempo mais transparente. (LAISNER, 2005).

Além do orcamento participativo, outras duas novas modalidades de participacdo
ainda estdo em processo de solidificacdo na sociedade, uma vez que inicialmente podem ser
vistas com desconfianca. Pode-se afirmar, porém, que sdo processos que visam a defesa e a
promocdo de determinados interesses de forma organizada.

No caso da advocacy, sua conceptualizacdo é complexa por tratar-se de um termo
estrangeiro que ainda carece de significacdo construida no Brasil, mas

[...] pode-se assumir, pela experiéncia internacional, que uma estratégia de advocacy
contemporanea tem por objetivo gerar maior conscientizacdo sobre uma causa
publica, engajar atores relevantes na discussdo, para entdo pressionar, via aqueles
outros atores, 0 tomador de decisdo. Portanto, uma campanha de advocacy, como é
feita hoje em democracias mais maduras — e ainda de forma inicial no Brasil -, pode

conter agBes de defesa de interesses/lobby, mas ndo se restringem a elas.
(GOZETTO, [201-]).
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Elucida-se, assim, que na advocacy busca-se por em destaque determinadas causas que
sejam de interesse publico, tendo como base o0 uso de diversos meios de comunicacdo. Ou
seja, 0 intuito é demonstrar ao legislador ou politico responséavel pelo objeto foco de advocacy
que a populacdo estd informada e tem interesse no assunto para que ele fique atento as
demandas populares na hora de lidar com o caso.

A advocacy esta relacionada ao lobby, pois este muitas vezes utiliza processos de
advocacy como forma de pressionar os tomadores de decisdo. Contudo, a principal diferenca
entre os dois € que as

Campanhas de advocacy privilegiam estratégias que procuram influenciar o tomador
de decisdo de forma indireta, por intermédio da mobilizacdo da opinido publica
(outside lobbying strategies), concentrando-se na defesa de politicas publicas de

interesse amplo que trardo impacto positivo para a sociedade civil como um todo.
(GOZETTO, [201-]).

Dessa forma, a advocacy é percebida de maneira bem menos polémica do que o lobby,
pois, ela ndo esta relacionada ao estigma de marginalidade e suas demandas sao realizadas na
arena publica, ndo havendo contato direto com os tomadores de decisfes, enquanto o lobby
geralmente esta focado em interesses pontuais mais especificos. Ele se realiza pela persecucédo
de pesquisas, coletas de dados e informacgdes necessarias para se influenciar direta ou
indiretamente os tomadores de decisdes. Ou seja, 0 lobby seria uma forma organizada de levar
uma demanda de determinado grupo a apreciacdo do 6rgdo ou da pessoa responsavel pelo
assunto.

Ressalta-se que o lobby é geralmente associado a uma concepcdo negativa em
decorréncia de diversos escandalos de corrupgdo envolvendo lobbystas que praticavam
atividades ilicitas, mas a atividade per se ndo deve ser tomada apenas em sua faceta negativa,
posto que seja um forte instrumento de participacdo democratica.

Nesta direcdo: “O lobby licito pode constituir-se em instrumento democratico de
representacdo de interesses, ao trazer contribuicfes positivas para os tomadores de deciséo, a
opinido publica, os interesses representados e o sistema politico como um todo”
(MANCUSO; GOZETTO, 2011). E pode inclusive favorecer a melhor fundamentacdo da
decisdo, pois diferentes lobbies sobre o mesmo tema fornecem uma maior gama de
informac0es.

Além disso, as discussbes levantadas socialmente pelo lobby contribuem para um
maior debate politico e para uma ampliacdo da participacdo e do sentimento de cidadania,
visto que, ao perceber esse caminho aberto ao debate o cidaddo se vé integrado a comunidade

politica ao notar que seus interesses estdo sendo ouvidos e debatidos. Contudo, apesar de
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todos esses aspectos positivos, 0 lobby encontra um Obice ao se considerar a questdo da

igualdade politica, que
[...] é variada a capacidade dos diferentes segmentos sociais para arregimentar
recursos e sustentar lobbies ativos. Dentre os recursos politicos, o dinheiro é um dos
mais importantes e fungiveis — ou seja, ¢ um dos que pode ser utilizado de formas
mais diferentes para o alcance do mesmo fim: a influéncia politica. De fato, o
dinheiro pode viabilizar numerosas atividades, tais como contribuicbes para
campanhas eleitorais, a contratacdo de lobistas talentosos e bem preparados, o
patrocinio de solidos estudos técnicos, a realizagdo de campanhas publicitarias
persuasivas, dentre outras. Sendo assim, 0s segmentos sociais mais bem financiados

tém melhores condigBes de formar lobbies influentes em defesa de seus interesses.
(GOZETTO, 2005)

Isso levaria a uma situacdo parecida com a ja existente em relacdo a dominagdo dos
interesses econdmicos na esfera politica. Todavia, este efeito pode ser balanceado
[...] por meio da atuacdo de empreendedores politicos dispostos a assumir, por conta
prépria, a tarefa de organizar a defesa dos interesses com dificuldade de agdo
coletiva (por exemplo, o Idec - Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor). De
outro lado, por meio da atuacdo do préprio poder puablico, com vistas a: (i)
patrocinar a organizacdo de segmentos sociais desmobilizados; (ii) facilitar o acesso
de segmentos marginalizados as instancias decisorias; ou (iii) decidir considerar os
interesses de todas as partes envolvidas em um processo decisério, mesmo quando

as partes estejam desigualmente organizadas e mobilizadas. (MANCUSO, W. P.;
GOZETTO, 2011).

Ou seja, com a devida regulamentacdo desses instrumentos de participacdo as
desvantagens podem ser amenizadas, de forma a tornar possivel a pratica do lobby em maior
escala, possibilitando mudancas profundas na estrutura social e incentivando a participacédo
dos cidad@os de maneira ativa e organizada.

Por conseguinte, podemos perceber que as praticas democraticas participativas sao
cada vez mais abrangentes e abundantes, revelando a importancia da busca social pela sua
amplificacdo, como complemento fundamental da representacdo, mecanismo atualmente
bastante questionado e considerado cada vez mais insuficiente naquilo que a literatura
apresenta como a sua propria crise.

A crise da representacdo é anunciada pela literatura como sendo o enfraquecimento da
democracia pela insuficiéncia do sistema representativo para promocdo da cidadania, para o
avanco do sistema politico e para o desenvolvimento democratico do pais. Essa crise se
apresenta em diferentes niveis como o esvaziamento da esfera publica descrito por Habermas
(1984), a dificuldade de implementacdo da cidadania engquanto preceito constitucional como
tratado por Dworkin (2002) e Barbalet (1989). Além das dificuldades enfrentadas pelo
sistema representativo de governo descritas por Toutaine (1996), Speck (2005 — 2016), Dahl

(2012) entre outros grande nomes da area que serdo apresentados durante o texto.
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Dentre desse emaranhado de questdes trazidas pela literatura utilizaremos o problema
do financiamento de campanhas como ponto central dessa crise, ja que ele esta diretamente
ligado aos principais fatores da crise apresentados anteriormente. E ainda é ponto central da
democracia representativa por isso foi 0 objeto de estudo escolhido dessa pesquisa.

A representacdo busca através de seus mecanismos promover a participacdo popular e
como veremos algumas dessas formas de promocao sdo exiguas e ndo surtem os efeitos
pretendidos. As elei¢des periddicas de representantes objetivam o fortalecimento democratico
através da insercdo das demandas populares e da promocao das politicas publicas.

A escolha feita na eleicdo, nesse caso, permitiria uma conexao entre 0s segmentos
sociais e os candidatos que advogam e fazem campanha sobre pautas sociais ligadas aos
interesses desses setores. Essa identidade entre a acdo dos governantes e os interesses dos
governados é denominada representatividade, ou seja, a capacidade do governante de
representar e promover o0s interesses e 0s projetos dos governados.

Nesse sentido, Touraine afirma que “[...] para que exista representatividade é preciso
que exista uma forte agregacdo das demandas provenientes de individuos e setores bastante
diferentes da vida social” (TOURAINE, 1996, p. 76). Assim, o grau de representatividade é
medido pela correspondéncia entre demandas sociais e ofertas politicas.

Contudo, a diversidade de anseios por parte da sociedade, as diferentes capacitacdes
politicas dos cidaddos e as influéncias estruturais (econdmicas e politicas) reduzem,
sobremaneira, a possibilidade de determinados estratos sociais terem suas demandas
representadas ou ndo. Essa realidade propicia que a cidadania sofra abalos, pois as
recorréncias das violagdes a democracia atingem diretamente a sua qualidade. Descrita por
Barbalet “como participagdo igualitaria numa comunidade nacional, [...] um meio de alcancar
a integracdo social e politica, quer pela aceitacdo geral de valores comuns quer pela negacao
das desigualdades desarmonizadoras” (BARBALET, 1989, p. 127).

Assim, a cidadania se vé atingida pelo desequilibrio gerado pela influéncia exercida
pelo capital econdmico na (des)igualdade politica entre os cidaddos e entre os proprios
candidatos. De tal forma que o direito ao sufrdgio, que outrora promoveu uma grande
mudanca social na direcdo da construcdo desta cidadania, ainda que lenta, deixa de surtir seus
efeitos de integracao e o sufragio tornou-se mera praxis.

Esse desvirtuamento dos fundamentos da democracia representativa pelo poder
econdmico reflete uma extenuacdo da cidadania. Como afirma Touraine,

N&o ha cidadania sem a consciéncia de filiacdo a uma coletividade politica, na maior
parte dos casos, a uma nagdo (...). A democracia se apoia na responsabilidade dos
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cidaddos de um pais. Se estes ndo se sentem responsaveis pelo seu governo, porque
este exerce seu poder em um conjunto territorial que lhes parece artificial ou
estranho, ndo pode haver representatividade dos dirigentes ou livre escolha destes
pelos dirigidos. (TOURAINE, 1996, p. 93).

Dessa forma, a cidadania se vé diretamente ligada a representacdo, que, por sua vez,
esta diretamente ligada a igualdade politica de condi¢Ges na sociedade atual, e esta, portanto,
passa a ser fundamento da democracia, o que Cicero Araujo reforca ao declarar que:

E por isso que se torna necessario pensar a democracia nfo apenas como uma forma
de regime (o governo democratico), mas principalmente como uma forma de
sociedade: ndo a sociedade da igualdade realizada, mas aquela em que a propria
igualdade de status coloca a cidadania em permanente desconforto com a
desigualdade real. E que, a fim de preencher essa distancia, projeta, também ao

modo de diferentes projecfes sobre o Estado, as condigBes de superacdo desse
estado de coisas. (ARAUJO, 2009, p. 49).

O autor deixa clara a importancia da igualdade de status politico para o
desenvolvimento da democracia e da sociedade como um todo nesse trecho citado. Contudo,
com a crescente dependéncia financeira dos partidos em relacdo aos grandes doadores de
campanha, essa igualdade se vé ameacada pelo distanciamento entre os candidatos e as
categorias sociais que apontariam as demandas. Esse distanciamento se apresenta como uma
problematica complexa, pois ha diversos fatores que influenciam a desigualdade de status
politico e outros tantos que afetam as decisdes de voto e a efetiva participacdo nas bases
partidarias.

Um desses fatores € a mudanca estrutural do espaco publico, que foi originalmente
concebido como local intermediario entre a esfera publica e privada, onde 0s pensamentos e
questionamentos realizados de forma coletiva serviriam para ampliar o debate e a
compreensdo sobre as acdes estatais, 0 que foi chamado de “publicidade critica”.

Segundo Habermas, este seria o local em que as opinides deveriam ser formadas e as
questdes politicas discutidas por meio do uso da razdo e da argumentacdo. Ocorre, de acordo
com ele que, a formacdo de opinides e posicionamentos politicos ndo do executados mais
através da publicidade critica, mas pela midia, a qual passou a desempenhar um papel central
ao “trabalhar a opinido publica” (HABERMAS, 2003, p. 213-273). Por sua vez, o papel da
midia é denominado pelo autor como “publicidade comercial”, a qual acontece através dos
meios de comunicacdo de massa transformando possiveis pensadores e formadores de
opinides em consumidores da opinido apresentada pela midia. A publicidade induz a opinido
publica politica, de forma que acaba sendo utilizada como instrumento eleitoral. Assim,

A propaganda é a outra fungdo que uma esfera publica dominada por midias
assumiu. Os partidos e as suas organizagdes auxiliares veem-se, por isso, obrigados
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a influenciar as decisoes eleitorais de modo publicitario, de um modo bem analogo a
pressdo dos comerciais sobre as decisdes de compra: surge o negocio do marketing
politico. (HABERMAS, 2003, p. 252).

Percebe-se que a diminuicdo do espaco da publicidade critica e a difusdo da
publicidade comercial criaram um ciclo que promove o afastamento do cidaddo da esfera
politica, e, consequentemente, uma maior independéncia dos partidos politicos em relagdo as
forcas sociais. Promove-se uma planificacdo dos partidos, que deixam de ter caracteristicas
préprias e de representar determinados estratos ou anseios sociais, de modo que eles passam a
ser equipes de governo escolhidas de forma eleitoreira, segundo os termos de Touraine,
impossibilitando a distingéo entre esquerda e direita?.

Consequentemente, a desvinculacdo entre os partidos politicos e os interesses sociais,
advindos deste processo de uma especie de captura do espaco publico pelo privado é também
um dos fatores que reforca a auséncia de igualdade de status politico e, mediante isso a crise
da representatividade. Com o agravamento dessa crise “[...] a sociedade politica pode se
libertar dos elos estabelecidos com a sociedade civil e, a0 mesmo tempo, com o Estado e ter
como Unico objetivo o aumento de seu préprio poder” (TOURAINE, 1996, p. 82), o que
resulta em uma oligarquia politica completamente alijada dos ideais democraticos.

Ranciére destaca o papel do espaco publico na crise da democracia representativa,
apontando fatores que intensificam e propiciam o enfraquecimento da democracia
(RANCIERE, 2014a). Para ele a democracia pode se dissipar em “oligarquias temperadas” na
presenca de determinados elementos como: a pressdo econdémica mundial; a imitacdo do
cenario politico a eleicdo de dirigentes; a criminalizacdo de movimentos sociais; a
burocratizacdo de greves e manifestacdes, dificultando o exercicio da livre expressdo e o
consenso antidemocratico progressivo, legitimando politicas e a¢bes governamentais que, de
outro modo, seriam consideradas desarrazoadas.

Dessa forma, o representante que deveria ser o defensor da soberania do espaco
publico passa a proteger e favorecer determinados espacos e interesses privados. Desvirtua-se
a democracia ao retirar a esséncia da representatividade, permitindo que grupos econdémicos

dirigentes e partidos politicos com grandes recursos financeiros controlem a esfera politica,

2 Bobbio em seu livro Direita e Esquerda (1995) procura tracar a diferenca entre esquerda e direita, questionando
o dualismo sempre arraigado dos termos. Em sociedades complexas onde as partes convergem e divergem sobre
diferentes pontos, o dualismo esquerda-direita € insuficiente para fornecer respostas. O autor afirma, ainda, que o
principal motivo para negar a dualidade é que “as duas etiquetas se tornaram meras ficcBes e, na realidade,
diante da complexidade e novidade dos problemas que 0s movimentos politicos devem enfrentar, os “destros”
[“destri’] os ‘esquerdos’ [‘sinistri’] dizem, no fim das contas, as mesmas coisas, formulam, para isso e consumo
de seus eleitores, mais ou menos 0s mesmos programas e propdem-se os mesmos fins imediatos” (BOBBIO,
1995, p. 47).
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reduzindo a democracia representativa a um mercado politico aberto e retirando-lhe todo o
significado original.

Nesse emaranhado de obstaculos a uma democracia representativa minimamente
plausivel encontra-se o atual sistema de financiamento de campanhas eleitorais - objeto de
analise mais especifico desta pesquisa. Ela tem por objetivo analisar como o sistema
representativo brasileiro sofre influéncia de agentes econémicos através do financiamento
empresarial de campanha.

A hipdtese a ser analisada na pesquisa € de que tal sistema promove a predominancia
do interesse particular, ao permitir que empresas influenciem os contratos realizados pelo
governo e as pautas do legislativo, através do financiamento as campanhas eleitorais.

O interesse por este questionamento sobre a influéncia econémica sofrida pela
democracia surgiu devido aos recorrentes escandalos de corrupcdo envolvendo partidos e
candidatos e empresas. Esses escandalos apontam para uma deturpacdo democratica e
indicam que esta influéncia é real e endémica, ja que mesmo com regulares mudancas no
sistema de financiamento os escandalos sdo constantes.

A hipotese de deturpacdo da democracia em face da influéncia financeira nas eleigdes
sera averiguada a luz do debate acerca da democracia, da relacdo entre representacdo, da
participacdo e da cidadania. Alem, da analise juridica dos problemas enfrentados para a
efetivacdo da democracia e do reflexo destes da criacdo de leis e jurisprudéncias.

Tendo em vista este referencial tedrico tomou-se como ponto de partida para a
pesquisa empirica a recente decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF), na qual o tema €
debatido de forma aprofundada pelos Ministros da Suprema Corte. A partir dai considerou-se
como pontos de apoio para a referida pesquisa a Lei das Elei¢bes, a Lei dos Partidos, 0s
mecanismos de financiamento de campanhas e a discussdo dos pontos centrais da democracia
representativa trazida no corpo do trabalho.

Na referida decisdo do STF na ADI 4650 foram analisadas as manifestacfes das partes
processuais na sequéncia descrita pelo relator do processo. Foram analisadas as seguintes
dimensdes: 0s argumentos trazidos pelas partes envolvidas no processo, o relatério do
Ministro Relator da ADI, bem como a fundamentacdo juridica e de carater vinculante aos
valores democraticos de cada parte.

Ademais foram trazidos dados coletados por diversas pesquisas relacionadas ao
financiamento de campanhas eleitorais e ainda houve um breve estudo das propostas de
emendas constitucionais que surgiram apds o inicio do julgamento da ADI 4650. Razdo pela

qual esta deciséo foi escolhida por se encontrar no cerne do debate atual sobre a mudanga do
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financiamento de campanhas. A partir dela o Poder Legislativo passou a buscar novas formas
de regulamentar a quest&o.

Por envolver todos os poderes e instituicdes do governo, a necessidade da discusséo
acerca da crise da representagéo e sobre como o financiamento de campanhas eleitorais por
pessoas juridicas se mostra fundamental, j& que a manutencdo do desequilibrio pode
contribuir para aumentar o poder dos partidos e do mercado em detrimento da soberania
popular e do principio de livre escolha dos dirigentes pelos dirigidos.

Em razdo desse desequilibrio busca-se investigar a reiteracdo de escandalos de
corrupcao nacionais que tem escopo nas relagdes de natureza econdmica ilicita entre grupos
econdmicos e agentes publicos e politicos. E sobre esta questio que se debruca essa pesquisa,
visando pensar os impactos do financiamento privado de campanha na qualidade da
representacéo.

Para melhor compreender essa possivel crise e as mudancas juridicas e legais por ela
produzidas, serdo estudadas leis e uma decisdo emblematica do STF. Contudo, apesar delas o
tema ainda estd em debate e provavelmente longe de um desfecho. Em outras palavras, a
inseguranca juridica e politica existente quando se discute a representacdo popular brasileira
revela a importancia da pesquisa a ponto de justifica-la cientifica e socialmente.

Por todo o exposto, o trabalho sera divido em quatro capitulos, sendo o primeiro
destinado a tecer as bases tedricas e 0s elementos principais da representacdo e da cidadania,
fornecendo os elementos necessarios aos debates do Capitulo 2. No qual é discutida a questdo
da representacdo e da cidadania como, sucessivamente, mecanismo e fundamento da
democracia. Ademais serdo tracados, também, alguns aspectos centrais da crise da
representacdo. Em seguida, se apresenta o capitulo 3 em que se aprofunda a discusséo acerca
do financiamento de campanhas de sua origem até os dias atuais no mundo e no Brasil.

Por fim, sera feito um estudo de caso tendo como base o julgamento da Ac¢éo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 4560 e os argumentos trazidos pelos Ministros do Supremo
Tribunal Federal. Sendo finalmente apresentadas novas formas de incentivo a participacédo

politica como formas de combate a crise.
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CAPITULO 1 A REPRESENTACAO COMO PONTO DE PARTIDA

O objetivo deste capitulo é tracar as bases da democracia representativa por meio da
analise de sua origem; da evolucdo dos seus fundamentos; da introducdo da representagdo no
sistema democratico como forma de ampliar seu alcance; e, ainda, do surgimento dos partidos
politicos como mais tradicionais mecanismos e entidades da democracia representativa.

Estas reflexdes servirdo para embasar os debates dos proximos capitulos e ainda
facilitardo a compreensdo dos argumentos e discussdes da ADI 4650. Tais reflexdes séo, de
certa feita, o espelho da democracia atual, de forma que todas as questdes levantadas pela
suposta crise da representacdo perpassam pelos fundamentos democraticos que serdo
debatidos nesse topico.

1.1 Origens

A democracia tem sido defendida como modelo de sistema politico mais adequado,
ndo so6 no Brasil, mas pelo mundo, sobremaneira, no seu formato mais atual, indireto, via
representacdo. Sua historia, no entanto, remonta a modelos ndo exclusivamente voltados a
este padrdo, que ganhou corpo a partir de uma série de transformacoes.

A primeira transformacdo democratica, segundo Dahl, ocorreu na primeira metade do
século V a.C. e mudou a nocéo e exercicio do governo de poucos para a ideia e pratica do
governo de muitos (DAHL, 2012). Essa transformacao deu origem a democracia ateniense e a
democracia grega, as quais se fundamentavam na necessidade de um Estado independente; em
um corpo de cidaddos que partilhasse interesses, com o intuito de evitar conflitos e de facilitar
a tomada de decisfes pelo Estado; na quantidade reduzida de cidaddos, para possibilitar a
reunido destes nas assembleias em que se decidiam as leis de forma direta e as a¢des politicas
a serem tomadas. Ademais, a maior parte dos cargos da administracdo era preenchida por
sorteio permitindo que, pelo menos uma vez na vida, cada cidaddo ocupasse um cargo
(DAHL, 2012, p. 5).

Mais especificamente sobre a democracia ateniense, este modelo possuia diversos
requisitos, mas uma de suas caracteristicas marcantes era o fato de, apesar de toda a sua
abertura politica, excluir mulheres, criangas®, estrangeiros (mesmo que residentes ha

geragdes), negros e escravos. Assim, € possivel estabelecer uma diferenga entre 0 povo -

% Dahl, em seu livro “A democracia e seus criticos” (2012), trata da questdo da exclusdo das criangas do sistema
democrético no capitulo quatro quando discorre sobre a guardiania.
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populacdo total de um determinado local - e 0o demos - composto pelos cidaddos que
participam da democracia, como esclarece Dahl:
Dentro de "um povo", apenas um subconjunto de pessoas tém direito a participar do
governo. [Essas pessoas constituem o0 povo num outro sentido. Mais

apropriadamente, elas sdo os cidaddos ou o corpo de cidaddos, ou como direi muitas
vezes aqui, o demos (DAHL, 2012, p. 5).

Esse corpo de cidaddos pré-selecionados demonstra uma incongruéncia democréatica
desde o nascimento da democracia, ou seja, sob o pressuposto de desqualificagdo de alguns
individuos para participarem do governo, revela-se uma faceta de guardiania* que é
profundamente antidemocratica ao considerar que pessoas comuns sdo incapazes de tomar
decisdes politicas ponderadas (DAHL, 2012).

Apesar de seus aspectos controversos, a pratica democratica se estendeu as cidades-
estados romanas, as quais mantiveram esta forma de governo, a despeito da expansdo
territorial decorrente das conquistas na Peninsula Italiana. No entanto, ap0s a derrocada da
democracia grega, o poder popular perdeu seu protagonismo, ressurgindo apenas séculos
depois entre as cidades-estados medievais e renascentistas, tendo seu novo expoente em
Veneza, na Italia.

Neste novo contexto ocorreu a segunda transformacdo democratica (DAHL, 2012),
que ampliou a aplicacdo das ideias anteriores a um novo panorama, ao Estado-nacional, que
possuia uma escala muito maior. Consequentemente, a democracia passou a apresentar um
novo e complexo conjunto de instituicdes, que iriam determinar a ligacdo entre democracia e
representacdo. Esta ligacdo sé foi possivel com a combinacdo de fatores aparentemente
aleatorios, mas que foram imprescindiveis ao surgimento da democracia moderna. De acordo
com Dahl,

Apesar da extraordinaria influéncia da Grécia classica no desenvolvimento da
democracia, as ideias e institui¢des democraticas modernas também foram moldadas
por muitos outros fatores, dos quais trés sdo particularmente importantes: uma

tradicdo republicana, o desenvolvimento dos governos representativos e certas
conclusdes que tendem a advir de uma crenga na igualdade politica (DAHL, p.35).

A tradicdo republicana se desenvolveu a despeito dos ideais democraticos, uma vez

que os governos republicanos eram marcados por serem fundamentalmente aristocréaticos e

4“0 governo dos guardides é uma perene alternativa a democracia. Segundo essa concepgio, ¢ absurdo imaginar
que se possa confiar que as pessoas comuns entendam e defendam seus proprios interesses, quanto mais 0s
interesses da sociedade em geral. As pessoas comuns, insistem esses criticos, sdo claramente desqualificadas
para se governar. Afirmam ainda os criticos que a pressuposi¢do dos democratas de que as pessoas comuns sao
qualificadas deveria ser substituida pelo pressuposto contrério: o de que o governo deve ser confiado a uma
minoria de pessoas especialmente qualificadas para governar em razdo de seu conhecimento e de sua virtude
superiores” (DAHL, 2012, p. 77).
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por considerarem absurda a participacdo da populacdo no processo decisdrio. Contudo,
embora existissem estas profundas diferengas entre as duas formas de governo, foi a
combinacéo entre elas que permitiu a expanséo da democracia.

A contribuicdo dos governos republicanos, no que corresponde ao desenvolvimento da
democracia, se deu em virtude da necessidade de evitar totalitarismos e tiranias, ja que se
buscava uma forma de governo mista que equilibrasse os interesses aristocratico/oligarquico,
0 popular/democratico e o0 monocratico/monarquico. Além disso, havia grande apreco pela
igualdade dos cidaddos e afirmava-se que nenhum sistema politico poderia ser legitimo,
desejavel ou bom se excluisse as pessoas da participacdo no governo (DAHL, 2012, p. 37-40).

Segundo Dahl, o governo republicano era fundamentalmente aristocratico, sendo
funcdo do povo (enquanto demos seleto) apenas escolher lideres qualificados entre os
aristocratas para governa-los. Os aristocratas buscavam uma forma de governo livre de
interferéncias de paixdes e ilusdes efémeras, o que Schumpeter denomina de “governo de
elites” (SCHUMPETER, 1961). Isto é, os mais bem preparados, educados e politizados
seriam os eleitos, ou seja, 0 demos escolheria os melhores para representa-los. Dessa forma,
mulheres, escravos e pobres a priori ndo participariam do processo de escolha de
representantes, sendo, assim, um governo representativo, mas ndo democratico.

A partir do seculo XVIII, com a crescente demanda de alguns setores sociais por
participacdo, percebeu-se que a combinacdo da representacdo com as praticas de governo
democraticas e republicanas possibilitaria a inclusdo de parcelas da populacdo anteriormente
excluidas. Assim iniciou-se uma aplicacdo em grande escala desse tipo misto de governo
(DAHL, 2012), o que pode ser considerada como a maior transformacao democratica.

Ao ampliar imensuravelmente a capacidade de aplicacdo da democracia representativa
em grandes Estados, garantindo maior participacdo de diversos estratos sociais, esta
transformacdo possibilitou a expansdo desta pratica, difundindo o sistema democratico e

garantindo sua existéncia, como veremos a seguir, até os dias atuais.

1.2 A democracia representativa e seus fundamentos

Como visto anteriormente, a mudanca trazida pela segunda transformacéo
democréatica, o advento da democracia indireta através da representacdo, influenciou o
conceito de representacéo, o qual, apesar de possuir diversos significados e acepgdes, pode ser
resumido, preliminarmente, como o0 agir em nome de outrem. Nesse sentido, a representacéo

passa a ver vista como o elo entre 0s representantes e os representados. E como Urbinati
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acrescenta torna-se um mecanismo de delegagédo e destituicdo de poder,

Falando historicamente, esta é a razdo pela qual as elei¢des se tornaram sinénimo de
democracia e a exigéncia de instituicdes representativas sinénimo da reivindicacéo
popular por soberania. Fazendo uma retificagdo & concepgdo minimalista de
democracia, eu diria que a competicao eleitoral tem duas virtudes de destaque, ndo
uma: ao passo que ela ensina os cidad&os a se livrarem dos governos pacificamente,
ela também os faz participar do jogo de tornar a si mesmos livres dos governos
(URBINATI, 2008, p. 204).

Contudo essa visdo minimalista de democracia € insuficiente para se garantir uma
democracia real. Para isso, € necessario vincula-la a cidadania. 1sso ocorre ao se assegurar €
preservar fundamentos democraticos como igualdade e liberdade. Esses fundamentos séo
basilares a democracia, pois garantem o seu funcionamento e o seu carater inclusivo.

A igualdade visa permitir a todos os cidaddos participar do processo democratico e o
influenciar com a mesma forgca, ndo permitindo a exclusédo de grupos sociais, tendo como
Unica restricdo a idade minima. Por sua vez a liberdade procura garantir, entre outros
aspectos, a livre escolha entre os candidatos, a livre manifestacdo de vontades e opinifes e a
criagio/organizagdo de partidos. A vista desses conceitos é patente que ndo ha como falar em
democracia representativa sem tratar da questdo da efetividade da igualdade e da liberdade.

No Brasil ¢ a Constituicdo Federal de 1988, principal fonte juridica nacional, que
garante 0 respeito e a protecdo aos seus fundamentos. A CF estabelece as normas
organizadoras do Estado, determinando a separacdo entre 0s poderes e seus mecanismos de
controle. Ela estabelece, ainda, o Estado Democréatico de Direito, assegurando condicGes
minimas para a efetivacéo, tais como a igualdade politica, a liberdade de escolha através do
voto secreto e a pluralidade politica, que sdo direitos fundamentais a pratica democratica.
Todos os trés elementos estdo interligados em diversos niveis, a comecar pela igualdade e
pela liberdade, visto que a efetivacdo de ambas s6 ocorre se estiverem associadas e tal como
esclarece Sartori, a igualdade pressupde a liberdade, pois sem a primeira ndo haveria meios
para se pleitear a segunda (SARTORI, 1994).

Em seu primeiro artigo a CF assegura tais direitos e garantias fundamentais, pois
declara o Brasil um Estado Democratico de Direito tendo como fundamentos: igualdade
politica; cidadania; dignidade da pessoa humana; pluralismo politico; soberania e os valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa.

Além disso, no paragrafo unico do referido artigo, ressalta que “todo o poder emana
do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente” (BRASIL, 1988).
Inclusive, em seu artigo catorze, a Constituicdo Federal traca as regras basilares para o

exercicio da soberania popular, estabelecendo que ela seja exercida mediante sufragio
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universal, por voto direto, secreto e com valor igual para todos.

Atualmente, esses direitos fazem parte da primeira geracdo de direitos fundamentais e
sdo principios da democracia, que fomentam o desenvolvimento social e pessoal dos cidaddos
no Estado democréatico ao redor do mundo. Eles estdo previstos em legisla¢Bes internacionais
e nacionais, além de serem normas supralegais, isto é, aquelas que existem e que demandam
respeito independentemente de estarem transcritas em normas positivadas.

Contudo, a normatizacdo dos direitos acima descritos comegou com a Revolugéo
Francesa, a qual instaurou os principios libertarios e igualitarios que posteriormente seriam
traduzidos pela Resolugdo n. 217 da Organizacdo das Nacgdes Unidas, conhecida como
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos. Esta Resolugdo foi o alicerce de varios outros
documentos e declaracbes que buscavam garantir direitos fundamentais para todos, inclusive
da Constituicdo Federal brasileira de 1988.

Assim, a analise desses fundamentos ratificados pela CF ajuda a compreender os
aspectos primordiais da democracia moderna, em seus objetivos e dimensdes elementares, de
forma a auxiliar a busca por préaticas democraticas que protejam e garantam, minimamente,
esses direitos.

A evolucdo historica trazida deixa clara a mudanca de perspectiva em relacdo a
legitimidade e a igualdade politica. Como pontua Cicero Aradjo: O predominio da prética da
eleicdo, porém, remete a um ponto fundamental: um novo conceito de cidadania que emerge
do problema da legitimidade. Esse conceito privilegia o igual direito de consentir a quem
governa, em vez da igual chance de exercer fungdes de governo (ARAUJO, 2009, p. 49).

Desta maneira, ao tratarmos mais detidamente da igualdade politica, como fundamento
essencial neste debate, devemos levar em conta que, apesar de parecer um conceito simples,
traz em seu bojo complexidades intrinsecas capazes de influenciar sobremaneira a qualidade
da representacdo. A ideia € ndo aborda-la como uma igualdade formal, mas sim como uma
igualdade real, que proporcione a inclusao social e politica dos membros da sociedade.

Para Touraine, a igualdade politica “[...] ndo é somente a atribuicdo dos mesmos
direitos a todos os cidadaos; é também um meio de compensar as desigualdades sociais, em
nome de direitos morais” (TOURAINE, 1996, p. 72). Portanto, seria uma forma de atribuir
aos grupos sociais minoritarios a possibilidade de influenciar os rumos politicos, de forma
semelhante ao que fazem os grupos privilegiados, isto é, seria um meio de combate as
desigualdades sociais existentes. Assim, o direito a igualdade politica, que s6 foi conquistado
mediante fortes pressdes sociais, visa garantir a maxima inclusdo dos setores da sociedade,

facilitando o acesso de cidadaos negligenciados e alijados da prerrogativa de interferir na
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esfera politica.

Concomitantemente & reflexdo sobre igualdade, tornou-se primordial debater e
assegurar a liberdade de escolha dos representantes. Estdo questdo sofre forte influéncia de
fatores econémicos e sociais, mas tem a aptiddo de viabilizar a propria efetivacdo da
igualdade, assim como da pluralidade politica, buscando garantir o reconhecimento e o
respeito a diversos grupos com opinides distintas, assegurando a existéncia e a livre
manifestacdo destes. Tais grupos sdo fundamentais as praticas representativas e podem atuar
como agentes representativos e, eventualmente, transformar-se em partidos politicos e passar
a atuar diretamente na esfera politica, como veremos a seguir. Para Almeida, a pluralidade é
ponto central da representacéo,

Diante da pluralidade das visGes de mundo e das demandas sociais, a transferéncia
formal de poder decisorio e a liberdade de expressdo na formacdo da agenda e na
organizacdo de grupos sdo dimensdes importantes, mas nao suficientes para a
democratizacdo do poder politico. Essa interpretacdo desloca a representacédo para o
campo da sociedade civil, reconhecendo uma ampla gama de esferas publicas
possiveis em que a cidadania pode ser exercida e os interesses da sociedade nao s6
representados, mas também fundamentalmente (re)modelados (Alvarez; Dagnino;
Escobar, 2000, p. 16). A sociedade civil nesse novo contexto luta para redefinir o
préprio sentido de representacdo politica e de democracia, colocando em disputa as

fronteiras do que deve ser definido como arena politica: seus participantes,
instituicdes, processos, agendas e campos de acGes (ALMEIDA, 2013, p. 49).

Essa pluralidade politica ressalta a relevancia de um altimo fundamento central a ser
discutido como instrumento para 0 exercicio da soberania popular: a participacdo social,
direta ou indireta. No momento politico atual o principal mecanismo de exercicio da
soberania é o voto direto e secreto que ocorre em intervalos regulares de tempo. Contudo, ao
ser primordialmente utilizado para eleicGes diretas e ndo para mecanismos de consulta
popular, ele se apresenta como insuficiente para o desenvolvimento democratico.

Apontado como principal elemento das democracias eleitorais®,

O voto direto (ou, nas palavras de Condorcet, a “democracia imediata”) ndo cria um
processo de opinides e ndo permite que elas se baseiem em uma continuidade

historica, pois faz de cada voto um evento absoluto e, da politica, uma série Unica e
discreta de decisdes (soberania pontuada) (URBINATI, 2008, p.211).

E nitido que, apesar de ser um mecanismo potencialmente apto & promocdo da
democracia, o voto quando utilizado para a (re)producdo de democracias eleitorais contribui
para o afastamento entre Estado e sociedade. Nesta direcdo, a participacdo se apresenta como

relevante instrumento de aproximacdo e construcdo de ele destas instancias, na perspectiva

° Sistemas democratico-representativos baseados apenas nas eleiges desencorajam praticas participativas que
véo além do voto.
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ndo da substituicdo, mas da complementariedade. No entanto, ainda a l6gica da representacéo
é soberana nas nossas democracias e, em particular na brasileira, 0 que justifica este projeto,
tal qual seu desenho, assim como uma reflexdo mais refinada, da estrutura democratica, sob as
bases da representacdo, bem como de seus mecanismos, apontando Seus agentes e suas

funcoes.

1.3 Os Poderes, suas estruturas e a logica da representacéo

O sistema representativo se torna intrinseco aos regimes democraticos modernos e se
associa ao Estado de Direito como forma de garantir a seguranca juridica e politica por meio
de leis e normas constitucionais, coibindo, assim, tiranias e despotismo. Essa forma de Estado
tem por fundamento a sua divisdo em trés poderes: o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
Os trés poderes sdo independentes e harménicos entre si, ou seja, eles possuem autonomia
para tratarem dos assuntos de sua competéncia sem sofrerem interferéncia dos demais
poderes. No entanto, eles se regulam e se limitam de acordo a legislacdo constitucional.

O poder Judiciario tem seus cargos providos por meio de concursos publicos de provas
e titulos, se apresenta como guardido da CF, e é o responsavel pela fiscalizacdo da
constitucionalidade. Contudo, ele esta vinculado ao Principio da Inércia da Jurisdigio® e pode
se manifestar somente quando provocado.

Seu principal 6rgdo € o Supremo Tribunal Federal (STF) o qual é responsavel por
julgar, dentre outras coisas’, as agdes que questionem a constitucionalidade de normas que se
encontram no ordenamento juridico ou que estejam em elaboracdo. O STF pode inclusive
instar o Congresso Nacional a produzir normas que sejam consideradas necessarias a garantia
e a execucdo de direitos e principios constitucionais.

A seu turno, o Poder Executivo é composto por representantes eleitos por meio de
voto direto, sendo apenas um por pais, estado e municipio. Ele tem, entre outras atribuicdes®,
a chefia da administracdo publica e a participacdo legislativa, podendo editar, vetar,
sancionar, promulgar, regular e publicar as leis produzidas pelo Poder Legislativo. Dessa
forma, o Chefe do Poder Executivo tem a prerrogativa de vetar leis que considere inadequadas

por qualquer razdo. Entretanto, esse veto pode ser suspenso pelo Congresso Nacional se

& A o exercicio da jurisdicdo é o ato realizado pelos juizes, ministros e desembargadores membros do Poder
Judiciério ao decidirem as questfes que lhes sdo trazidas. O principio da inércia da jurisdicdo determina que
esses agentes sé possam se manifestar ap0s provocacdo de parte interessada, sendo proibido o exercicio ativo da
jurisdigdo.

" Art.102 da CF.

8 Art. 84 CF.
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cumpridos determinados requisitos.

Por sua vez, o Poder Legislativo é composto por representantes eleitos por voto direto
ou indireto®. Esses representantes sio mais numerosos, pois estdo diretamente ligados ao
povo, tanto que um dos fatores que determina seu nimero € a densidade demogréfica
regional. E o Poder mais abrangente e, teoricamente, mais proximo das demandas populares, e
a logica representativa, por isso sera estudado de forma mais aprofundada no proximo topico.

Nesse diapasdo, a CF prevé que a democracia representativa constitui um sistema
eleitoral em que prevalece o respeito a soberania popular; o voto secreto e direto; a liberdade
de escolha; e a igualdade entre os cidadaos, que se perfaz através de elei¢des periddicas dos
membros do Poder Legislativo e dos chefes do Poder Executivo.

Vale ressaltar que a soberania popular deve possibilitar aos cidadaos influenciarem a
vida politica e participarem de forma direta ou indireta das decisdes do governo e, em
principio, o voto secreto e direto é a sua garantia, neste modelo, baseado na defesa da
liberdade de escolha e da igualdade politica ao certificar que todos os votos tém o mesmo
valor.

Ocorre que as limitacbes desde modelo levam a formulacdo de diferentes teorias e
posicionamentos relacionados a legitimidade e as formas de verificacdo da qualidade da
representacdo. No tocante a essas teorias, iniciar-se-4 o debate com as formas de avaliacéo
trazidas por Almeida:

E importante lembrar que, nos diferentes casos, a representagio envolve uma
dimensdo dindmica e construtiva, que ndo exclui a importancia do controle
democrético. Em outras palavras, 0 representante apresenta reivindicacoes
representativas que ndo sdo, a priori, boas ou mas, mas precisam estar abertas a
interpretacdo e compreensdo dos representados ou pessoas afetadas. Para isso, 0

processo politico de apresentacdo de demandas precisa estar aberto e/ou atento ao
publico ao qual se destina atrair e convencer (ALMEIDA, 2013, p. 62).

A autora ressalta a necessidade da avaliacdo como forma de verificacdo da qualidade
da representacdo, ou seja, se 0 representante apresentar demandas que vado ao encontro dos
anseios dos representados, entdo podera se falar sobre a existéncia de representatividade.

Engquanto para outra autora, Hanna Pitkin, a representacdo pode ser (1) formalista,
quando o representante recebe uma autorizacdo prévia para realizar determinados atos, ou é
responsabilizado posteriormente pelos atos anteriormente praticados; (1) descritiva, em que o
representante é um reflexo ou espelho do representado e hd uma substituicdo do representado
pelo representante; (111) simbdlica, no sentido literal, quando algo que ndo estd presente se

faria presente por meio de simbolos, baseando-se na crengca dos representados no

° Vide item 1.3 deste capitulo.
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representante; e a (IV) substantiva (defendida pela autora), em que o representante age de
forma atenta as demandas e interesses dos representados (PITKIN, 2006, p. 15-47). A forma
ideal de representacdo seria a substantiva, na qual é possivel examinar o0 que o representante
faz e quem ele é, sendo que, nesse sentido, ele seria um agente atuando pelo interesse dos
representados, embora ele esteja livre para tomar decisGes urgentes ou necessarias em
desacordo com eles, em caso de matérias que ndo sejam de dominio publico. Os representados
por sua vez devem ser iguais e livres para escolher quem os representa, de forma que ndo haja
predominio da vontade de algum grupo em detrimento de outro. Para Pitkin, a fun¢do do
representante seria primordialmente a capacidade de compreender o interesse publico e agir
no sentido de buscar o melhor para os representados (PITKIN, 1979). A autora afirma, ainda,
que se deve analisar o que é feito e como é feito para se verificar a qualidade da
representacéo.
Cotta contribui para o debate supracitado ao distinguir o termo ‘“representacéo
politica” em dois diferentes significados:
[...] @) significados que se referem a uma dimenséo da acdo, - o representar € uma
acdo segundo determinados canones de comportamento; b) significados que levam a
uma dimensdo de reproducdo de prioridades ou peculiaridades existenciais;

representar é possuir certas caracteristicas que espelham ou evocam as dos sujeitos
ou objetos representados (COTTA, 1998, p. 1102).

O autor ainda conclui que os representantes, ou estariam vinculados a determinados
canones de comportamento, que poderiam ser o plano de governo eleito, os ideais do partido
aos quais se vinculam, ou estariam associados a uma dimensao de reproducéo de prioridades
ou anseios dos representados. Dessa forma, funcionando como uma espécie de espelho que
representa certas caracteristicas especificas. Por exemplo, representantes do movimento
feminista, dos negros, dos trabalhadores etc.

Essas duas vinculacbes ndo sdo excludentes, mas complementares, ja que O0S
representantes possuem discricionariedade para atuarem conforme as necessidades estatais
que podem surgir, apesar do compromisso com o plano de governo eleito e com suas bases.
Ademais, também os eleitos devem observar as demandas sociais e 0s interesses dos diversos
estratos sociais que representam.

Logo, a representacdo politica seria 0 meio através do qual aqueles que ndo podem
exercer o poder pessoalmente controlariam os que o exercem. Ela seria uma forma dos
governados regularem 0s governantes através de mecanismos politicos e passaria a ser
considerada uma representacdo democratica ao permitir a participacdo da maior parte possivel

da populagdo. Este € fundamento da representacdo e as bases para seu pleno funcionamento.
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Ocorre que nem sempre este fundamento é respeitado, permitindo que todo o seu potencial
seja exercido em prol de um modelo efetivamente democratico. E os riscos desta
subutilizacdo se da nos varios poderes que constituem o Estado de Direito, com destaque para
0 Poder Legislativo que abarca o maior estrato representativo da democracia brasileira. Nesta
direcdo € que, a seguir, nos debrucamos especificamente sobre ele e seu papel na construcéo
da legitimidade da representacao.

1.4 Poder Legislativo e suas nuances formais

No caso do Brasil, 0 sistema representativo se processa através de elei¢cGes diretas dos
legisladores e dos chefes do executivo. A representacdo politica constitui, dessa forma, uma
representacdo eletiva, na qual os possiveis representantes competem entre si em um processo
eleitoral em que os representados, por meio do sufragio, escolhem alguns entre os candidatos
concorrentes.

O sistema representativo € intrinsecamente ligado ao Poder Legislativo, pois, apesar
dos chefes do Executivo também serem representantes e possuirem ligacdes com
determinadas ideologias, € através dos membros do Legislativo que se expressam 0s anseios
dos cidaddos de forma mais abrangente. Isto ocorre porque as propostas de lei de iniciativa
popular sdo remetidas ao Congresso Nacional, além de este ser o local das Audiéncias
Plblicas®. Ainda, devido a grande quantidade de parlamentares, é possivel que as aspiragdes
de diversos setores sociais se manifestem por meio deles, bem como os interesses dos estados
que eles representam.

Isto posto, passa-se a analise dos mecanismos formais de eleicdo dos membros do
Poder Legislativo. Isso se faz relevante para a melhor compreensao do sistema de eleicdo dos
membros do legislativo, que é parte central dessa pesquisa.

Os senadores representam os estados da Federacdo e possuem, portanto, um ndmero
fixo de trés por estado. Eles séo eleitos, por votacdo majoritaria, para mandatos de oito anos,
sendo que a cada quatro anos realizam-se, alternadamente, eleicdes para um ter¢o e dois
tercos dos cargos em cada eleicdo. Tém como uma de suas principais funcdes o debate e a
aprovacao de leis, decretos e medidas provisorias, mas, por se tratarem de representantes dos

estados, e ndo da populacéo em si, apresentam uma relevancia menor para os propésitos deste

10 Audiéncias Publicas sdo reunides abertas ao publico onde sdo convocados especialistas, entidades e pessoas
relacionadas ao tema em discussdo para que seja realizada uma discussao publica com o objetivo de apreender os
pontos de vista envolvidos no tema e permitir comunicagdo entre setores sociais com interesses distintos. Ela
serve para a formulacdo/alteracéo de leis e é uma forma de participacao social.
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trabalho.

J& os deputados federais, 0s quais se relacionam ainda mais diretamente ao tema da
representacdo e ao objetivo da pesquisa em tela, sdo eleitos a cada quatro anos pelo sistema de
votacdo proporcional. Esse sistema € complexo e se baseia em diferentes célculos, tanto para
se averiguar o nimero de deputados a ser eleito por estado, quanto para a efetiva apuracdo dos
eleitos, como sera mostrado abaixo.

Em relacdo ao nimero de candidatos por estado, a Constituicdo Federal estabelece que
sejam no minimo oito e no maximo setenta, sendo que o nimero exato sera estabelecido
proporcionalmente a populacdo por meio de Lei Complementar, promulgada no ano anterior
as eleigdes.

Quanto a apuracdo dos deputados eleitos, serd preciso elucidar alguns pontos
inicialmente. O eleitor tem a opcéo de votar nominalmente em um candidato ou de votar no
partido ou coligagcdo®! que prefira. Contudo, seu voto sera contabilizado primeiramente para o
partido e, caso este alcance o quociente eleitoral necessario para eleger algum deputado,
devera ser respeitada a lista dos mais votados.

Gilmar Mendes esclarece alguns aspectos desse processo:

Ressalte-se, nesse sentido, que, no sistema eleitoral adotado no Brasil, impde-se
precisar (1) o numero de votos validos, (2) o quociente eleitoral, (3) o quociente
partidario, (4) a técnica de distribuicdo de restos ou sobras e (5) o critério a ser
adotado na falta de obtencdo do quociente eleitoral. Os votos vélidos sdo os votos
conferidos a legenda partidaria e ao candidato. Ndo séo computados os votos nulos e
0s votos em branco. O quociente eleitoral, que traduz o indice de votos a ser obtido
para a distribuicdo das vagas, obtém-se mediante a divisdo do numero de votos
validos pelos lugares a preencher na Camara dos Deputados, nas Assembleias
Legislativas ou nas Camaras de Vereadores. O quociente partidario indica o nimero
de vagas alcancado pelos partidos e é calculado pela divisdo do nimero de votos
conferidos ao partido, diretamente, ou a seus candidatos pelo quociente eleitoral,
desprezando-se a fracdo. A distribuicdo de restos ou sobras decorre do fato de, ap6s
a distribuicdo inicial, haver vagas a serem preenchidas sem que os partidos tenham
votos suficientes para atingir o quociente eleitoral. Podem-se adotar diferentes
critérios, como a distribuicdo pela maior sobra ou pela maior média. O Cadigo
Eleitoral adotou o critério da maior média, estabelecendo que, para obté-la,
"adiciona-se mais um lugar aos que ja foram obtidos por cada um dos partidos;
depois, toma-se 0 nimero de votos validos atribuidos a cada partido e divide-se por
aquela soma; o primeiro lugar a preencher caberd ao partido que obtiver a maior
média; repita-se a mesma operagdo tantas vezes quantos forem os lugares restantes
que devam ser preenchidos, até sua total distribuicdo entre os diversos partidos"
(Cddigo Eleitoral, art. 109) (MENDES, 2015, p. 729).

11 Coligacdo ¢ a alianca formada entre partidos visando resultados positivos nas eleicdes, em geral, forjada,
durante as convencdes partidarias. Segundo o site do Superior Tribunal Eleitoral, “conveng¢des partidarias sdo
reunides de filiados a um partido politico para julgamento de assuntos de interesse do grupo ou para escolha de
candidatos e formagdo de coligagdes (unido de dois ou mais partidos a fim de disputarem elei¢des)”. Conforme
estabelece a Lei n°® 13.165/2015, Lei da Reforma Politica, as convencgdes devem ocorrer no periodo de 20 de
julho a 5 de agosto do ano eleitoral”. (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. [201-a]).
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Assim, uma vez explicada a formula eleitoral, verifica-se que se trata de um pleito por
partidos, notadamente uma votacdo de acordo com o alinhamento ideoldgico entre eleitor e
partido ou coligacdo, ja que candidatos sem partidos ndo podem concorrer as eleicdes no
modelo brasileiro. Desta forma, de acordo com o resultado das elei¢Ges, cada partido passa a
ter certo nimero de deputados na Camara, usualmente denominada de bancada, sendo que
quanto maior o numero de deputados da bancada, maior o poder exercido nas decisbes
tomadas.

Esse nimero também afeta a verba recebida pelo Fundo Partidario'?, que distribui
95% da verba proporcionalmente a quantidade de deputados de cada partido. Assim, 0s
partidos passam a ter um papel central na democracia brasileira, uma vez que escolhem os
candidatos a serem votados e recebem financiamento de acordo com o nimero de candidatos
eleitos, 0 que torna o processo de escolha desses candidatos, no minimo, delicado. Razéo pela
qual essas organizacOes influenciam intensamente na escolha dos representantes pela
populacdo. Ademais, para o funcionamento desse sistema eleitoral € preciso que as pessoas se
organizem em partidos politicos, pois como visto anteriormente ndo se pode concorrer as
eleicdes sem vinculacdo partidaria. Portanto, é preciso compreender a organizacdo e a

formacdo dos partidos para poder analisar o seu papel social.

1.5 Organizacg0es partidarias e seus aspectos gerais

A democracia representativa esta diretamente relacionada aos partidos politicos que se
formaram a partir do desenvolvimento dos governos representativos. Eles sdo,
originariamente, uma coletividade publica a qual o cidad&o se filia, como representacdes-parte
de um todo politico, diretamente ligadas a determinados estratos sociais, de tal forma que

representam interesses variados. Nesse sentido, Oppo esclarece que

Em termos gerais, pode, portanto, se dizer que o nascimento e o desenvolvimento
dos partidos estid ligado ao problema da participagdo, ou seja, ao progressivo
aumento da demanda de participacdo no processo de formacdo das decisGes
politicas, por parte de classes e estratos diversos da sociedade. Tal demanda de
participacdo se apresenta de modo mais intenso nos momentos das grandes
transformacgdes econémicas e sociais que abalam a ordem tradicional da sociedade e
ameacam modificar as relagbes do poder. E em tal situagio que emergem grupos
mais ou menos amplos e mais ou menos organizados que se propdem agir em prol

12 Fundo partidario é “O Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos, denominado Fundo
Partidario, é constituido por dotacdes orcamentarias da Unido, multas, penalidades, doagdes e outros recursos
financeiros que lhes forem atribuidos por lei. Os valores repassados aos partidos politicos, referentes aos
duodécimos e multas (discriminados por partido e relativos ao més de distribui¢do), sdo publicados mensalmente
no Diério da Justica Eletrénico”. (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. [201-b]).
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de uma ampliacdo da gestdo do poder politico a setores da sociedade que dela
ficavam excluidos ou que propSem uma estruturacéo politica e social diferente da
prépria sociedade (OPPO, 1998, p. 899).

Inicialmente, esses grupos eram denominados faccdes, termo que era utilizado
pejorativamente, pois eles propunham e defendiam causas que eram consideradas contrarias
aos interesses da sociedade da época. Tal sociedade, segundo Sartori, via a unanimidade e a
unidade como postulados democraticos, de forma que a diversidade de opinides e interesses
defendidos pelas faccdes e, posteriormente, pelos partidos, era indesejavel (SARTORI, 1982).

Somente apds um longo periodo, o termo “partido” tornou-se 0 home a ser atribuido
aos grupos dignos de respeito. Em principio, tais grupos representavam determinadas
categorias sociais, possuindo programas e ideologias prdprias e bem determinadas, o que
propiciou o surgimento de varias classificagcdes trazidas por diferentes autores.

Duverger classifica os partidos em: partidos de quadros e partidos de massas. Os
partidos de quadros buscam reunir pessoas influentes e ilustres que trardo votos:
organizadores e artistas capazes de manobrar os eleitores, bem como pessoas notaveis
financeiramente, as quais fornecem o dinheiro necessario para a manutencao do partido e das
campanhas. Contrariamente, para o autor, os partidos de massas buscam um financiamento
democratico que substitua o financiamento capitalista das elei¢Ges, tendo o intuito de politizar
seus adeptos, de forma a propiciar a sua participacdo ativa na vida politica(DUVERGER,
1982).

Para Oppo, o desenvolvimento e a atuacdo dos partidos variaram conforme seu
comprometimento com a politica ou com a atividade politica de seus componentes (OPPO,
1998, p.898-905). A autora afirma que, entre outros tipos, ha partidos que buscam converter
os individuos em politicamente ativos e conscientes de seu papel social por meio da atividade
educacional, propaganda entre outras coisas, ndo tendo como foco o processo eleitoral; e ha
partidos que possuem objetivos essencialmente eleitorais, com plataformas amplas e flexiveis
que possibilitam o alcance do maior eleitorado possivel.® Essas formas partidarias se
sucederam temporalmente, contudo, ndo sdo excludentes e podem coexistir.

Esse Gltimo tipo de partido, descrito por Oppo como Partido Eleitoral de Massa tem
como principal objetivo a mobilizagdo de eleitores e ndo de associados. Assim “[...] mais do
que o debate politico de base, a atividade crucial do partido é a escolha dos candidatos para as

eleicbes, que devem corresponder a toda uma série de requisitos aptos para aumentar o

3 No livro Dicionario de Politica, entre as paginas 898 e 905, Anna Oppo explica minuciosamente 0s processos
historicos que originaram tais formas partidarias. A autora esclarece, ainda, que elas ndo decorrem umas das
outras, podendo surgir conforme a situacdo politica do local estudado, sendo este um campo de amplo debate.
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potencial eleitoral do partido” (OPPO, 1998, p. 902).

Denominados pela autora de “partidos pega-tudo”, ndo se limitam as suas bases
tradicionais e acabam se homogeneizando, ou seja, optando por pautas genéricas e que nao
abrangem interesses especificos de determinados estratos sociais. Sdo partidos que acabam
propiciando uma representacdo formalista que apenas podera ser avaliada e, eventualmente,
contestada na eleicdo seguinte, através da renovacdo ou ndo do mandato (PITKIN, 2006, p.
15-47). O distanciamento entre os partidos e as ideologias afeta a qualidade da representacéo
ao tornar a escolha entre os partidos uma escolha procedimental ndo baseada em carater
ideoldgico ou social.

Nesse sentido, Urbinati argumenta sobre a importancia da significagdo dos partidos
como entidades ideoldgicas:

Livres das antigas identificacOes ideolégicas, os eleitores podem se achar capturados
por e sob o extraordinario poder de outros tipos de potentados, tais como tribos
étnicas e comunidades religiosas, magnatas da midia privada e filiacGes
comunitarias que, em vez de auxiliarem na deliberagdo, ndo se misturam ou criam
compromissos arraigados. Mas a selecdo de candidatos na condicdo de competidores
isolados, sem um partido ou filiagdo a um grupo politico, ndo pode ser considerada

um ideal de representacdo democrética, na medida em que pode inclusive se tornar

um “afastamento dos principios do governo representativo” (URBINATI, 2008, p.
222).

A perda de ideologia politica afeta também a classificagdo moderna, uma vez que
apesar de existir uma divisdo entre os partidos em esquerda, direita e centro, esses ndo
apresentam uma diferenca pratica contundente. Teoricamente, 0s primeiros propdem
mudancas na estrutura social, 0s vindos a seguir querem manté-la e os ultimos, tendem a
aceitar algumas mudancas (ARAS, 2006). Contudo, as diferencas que embasam esta
classificacdo se fragilizam devido a planificacdo da agenda politica descrita anteriormente por
Bobbio.

Todavia, independente da classificacdo dos partidos, para Sartori a representacao
deixou de se constituir entre representantes e representados, passando a existir na relacdo
entre trés expoentes: os representados, os partidos e 0s representantes, tendo em vista que 0s
partidos decidem quais serdo os candidatos durante as convengdes partidarias, de forma que
cabe aos eleitores somente uma escolha entre os ja escolhidos (SARTORI, 1982). Segundo
Duverger,

[...] a influéncia geral dos partidos € tdo acentuada, na constituicdo das listas, que a
“matizagdo” e o voto preferencial t€ém como efeito dar ao eleitor maior liberdade de
escolha entre os candidatos propostos pelos partidos, muito mais do que permitir

candidaturas livres. A experiéncia demonstra que o sistema proporcional leva a
quase-monopdlio de fato em proveito dos partidos (DUVERGER, 1982, p. 156).
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Essa alteragdo estrutural acaba fazendo com que os representantes eleitos sejam
espelhos do partido e ndo dos eleitores. Consequentemente, a desvinculagdo entre os partidos
politicos, 0s representantes e 0s interesses sociais € uma das causas do que foi denominado
como a “crise da representatividade”, ou seja, uma ruptura entre os preceitos minimos de
representacdo e a pratica. Com o agravamento dessa crise, “[...] a sociedade politica pode se
libertar dos elos estabelecidos com a sociedade civil e, a0 mesmo tempo, com o Estado e ter
como unico objetivo o aumento de seu proprio poder” (TOURAINE, 1996, p. 82), o que caba
resultando em uma oligarquia politica completamente alijada dos ideais democraticos.

A este desvio dos principios partidarios, Touraine denominou, posteriormente, de
partitocrazia, ou seja, um governo de partidos no qual eles possuem poder econémico e
politico suficiente para manejar os interesses populares e governarem de acordo com seus
proprios critérios (TOURAINE, 1996, p. 83). Esse sistema reduz a acdo e a participacao
democratica ao processo eleitoral, diluindo as caracteristicas da representacdo, 0 que, como
sera apresentado no proximo capitulo, contribui para o enfraquecimento do sistema

representativo.
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CAPITULO 2 A CRISE DA REPRESENTACAO

O presente capitulo ird apontar as dificuldades de implementacdo de uma democracia
representativa factivel. A tese da presente crise é objeto de diversos estudos, pois traz em seu
bojo debates sobre os problemas mais gerais do atual sistema de governo no Brasil e no
mundo, assim como as dificuldades do sistema eleitoral como método utilizado na escolha
dos representantes para a promoc¢éo da cidadania.

Neles serdo apresentados e discutidos os principais fatores considerados geradores e
agravantes da crise da representacdo como o enfraquecimento da cidadania, a absorcdo da
esfera pablica pela esfera privada e a mercantilizagdo do sistema politico-eleitoral que
estimulou o surgimento do marketing politico e eleitoral.

De certo modo, a perspectiva defendida € a de que tudo se inicia a partir de anomalias
e/ou violagdes de direitos e garantias da cidadania, o que cria disfuncdes na democracia
representativa. E isso afeta, entre outras coisas, a qualidade da representacdo, 0s mecanismos
de escolha dos representantes, principalmente, as formas de exercicio da cidadania enquanto

direito politico.

2.1 A crise da representacdo como a crise da cidadania

Como visto no capitulo anterior a representacdo & mecanismo fundamental a
democracia contemporanea, pois, ao promover a eleicdo de representantes, objetiva que estes
exprimam as demandas do segmento social que os elegeram e promovam politicas pablicas
necessarias ao bem-estar desse segmento. A existéncia dessa identidade entre a acdo dos
governantes e 0s interesses dos governados, isto é, a capacidade do governante de representar
e promover 0s interesses e projetos dos governados é denominada representatividade.

Naio obstante, segundo Touraine, “[...] para que exista representatividade é preciso que
exista uma forte agregacdo das demandas provenientes de individuos e setores bastante
diferentes da vida social” (TOURAINE, 1996, p. 76), sendo o grau de representatividade
medido pela correspondéncia entre as demandas sociais e as ofertas politicas.

Dessa forma, com base no proposto pelo autor, a diversidade de anseios por parte da
sociedade e as diferentes capacidades de organizacdo influenciam, sobremaneira, a
possibilidade de determinados estratos sociais terem suas demandas representadas ou ndo. No

mesmo sentido, Almeida afirma:
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A representacdo da sociedade civil pode, desse modo, contribuir para aproximar
estes dois momentos, a legitimacdo eleitoral e a justificagdo politica, apontando para
maior conexdo entre a legitimidade construida a partir da ideia de unidade e a
dimensdo da pluralidade. Esse movimento entre parcialidade e generalidade, centrais
para a representacdo, pode ser facilitado pela abertura das associa¢fes para um
conjunto diversificado de arenas deliberativas (ALMEIDA, 2006, p. 60).

Ressalta-se assim, a importancia de criar meios de comunicacdo entre representantes e
representados para a aproximacdo entre a legitimacédo eleitoral, conquistada por meio dos
votos, e a justificacdo politica, que pode ser considerada como a representatividade real dos
eleitos.

Todavia, a realidade se apresenta de forma distinta e o distanciamento entre o cidadao
e seus representantes é cada vez mais evidente. Segundo dados fornecidos por uma pesquisa
(ZIGONI, 2014) divulgada pelo Instituto de Estudos Socioecondémicos (INESC), entre os
deputados eleitos na eleicdo de 2014 apenas 20,7% se autodeclararam negros ou pardos e
79,5% se autodeclararam brancos. Ademais, a mesma pesquisa avaliou que as mulheres
representam apenas 10,37% dos deputados eleitos, contrapondo-se a pesquisa do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) “Retratos das Desigualdades” (IPEA, 2011, p.17). E,
mostrando a enorme disparidade numérica existente ao contabilizar que, embora as mulheres
sejam 51,3% da populacdo do pais e 0s negros sejam 51,1%, havia uma porcentagem irrisoria
de candidatos eleitos possuindo, ao menos, o mesmo perfil.

Assim, o Brasil tem um Congresso composto por homens brancos que néo
representam a composicdo étnico-racial e de género da sociedade. O que reflete um déficit,
previsto por Touraine, na qualidade da representacédo, ja que esta pode ser avaliada por meio
da analise da participacdo da sociedade civil na gestdo e formacdo da esfera politica
(TOURAINE, 1996, p. 74).

O modo como a cidadania moderna se estruturou até o momento explica, em parte, o
fato dos dados apresentados refletirem uma baixa representatividade.

Ainda que, nos termos de Barbalet, a cidadania se constitua pela soma dos direitos
civis, politicos e sociais que foram duramente conquistados através dos séculos
(BARBALET, 1989). Nos ultimos anos ela tem se baseado apenas nos direitos civis,
principalmente aqueles referidos ao campo econdmico. A expansdo do mercado de consumo
devido a massificacdo da economia demandou um aumento da capacidade financeira da
populacdo para absorver os bens produzidos em massa. Esse fendmeno trouxe s classes
desfavorecidas para a arena publica do consumo e gerou um sentimento de igualdade em
relacdo as classes altas. Consequentemente, uma falsa sensacdo de pertencimento, que fez

com que elas refletissem, em alguns niveis, as escolhas e inclinagdes dessas classes mais
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abastadas.

Isso ocorre porque a cidadania construida apenas sobre a ascensdo econémica se deu
de forma repentina impossibilitando uma reflex&o social e histdrica sobre as classes sociais, a
politica e a importancia da representatividade. Assim, foram negligenciados e/ou pouco
desenvolvidos direitos politicos e sociais que favoreceriam o alcance de uma cidadania e de
uma democracia real. Consequentemente esse modelo de cidadania baseado apenas na
inclusdo baseada no consumo ndo se afirma uma cidadania efetiva, uma vez que ndo produz
seus reais efeitos.

Nesse sentido, Barbalet explica que “[...] a cidadania, como participagdo igualitaria em
uma comunidade nacional, € um meio de alcancar a integracdo social e politica, quer pela
aceitacdo geral de valores comuns quer pela negacdao das desigualdades desarmonizadoras”
(BARBALET, 1989, p. 127). Uma breve andlise da visdo do autor evidencia a importancia da
cidadania para a integracdo social e politica, afinal, ela € um dos pontos centrais na busca pela
minimizagcdo da desigualdade social. Contudo, no seu exercicio concreto, ela pode se
caracterizar de forma a romper as desigualdades ou apenas a naturaliza-las.

Tendo isso em vista, é possivel notar que a compreensdo dos fatores histéricos e
sociais onde se insere a construcdo da cidadania € fundamental para a efetiva consolidagédo
deste principio que, agora nos termos de Touraine, precisa ser forte, sob pena de desvirtuar a
democracia.

N&o ha cidadania sem a consciéncia de filiacdo a uma coletividade politica, ha maior
parte dos casos, a uma nagdo (...). A democracia se apoia na responsabilidade dos
cidaddos de um pais. Se estes ndo se sentem responsaveis pelo seu governo, porque
este exerce seu poder em um conjunto territorial que lhes parece artificial ou

estranho, ndo pode haver representatividade dos dirigentes ou livre escolha destes
pelos dirigidos (TOURAINE, 1996, p. 93).

Em suma, a cidadania estd diretamente ligada a representacdo, conferindo grande
importancia a avaliacdo das possibilidades de participacao da sociedade civil e dos meios de
acesso as informacdes necessarias para influir e pensar a esfera politica de que ela dispde,
incluindo a possibilidade de sua inexisténcia.

Deste modo, o debate politico deveria focar no fortalecimento da cidadania como uma
forma de combater a atual crise. Contudo, o atual modelo politico da preferéncia aos aspectos
econbmicos, ou seja, apesar de garantir a igualdade politica formal ele ndo respeita ou tenta
minimizar os efeitos das diferencas econémicas reais.

Isto posto, torna-se primordial visualizar essa questdo do ambito da cidadania, com o

foco em garantir dignidade, educacdo e demais direitos sociais como forma de preparar 0s
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cidaddos para que eles possam modificar a atual situacdo politica. Ao se assegurar direitos e
garantias sociais as chances de render-se a logica do consumo se reduzem exponencialmente e
as chances de construcéo de, ao menos, uma democracia liberal aumentam.

Nesse diapasdo, é fundamental que se apresente uma discussdo sobre a distingdo entre
as esferas publica e privada, como base para uma reflexdo dos principios da cidadania, nos

termos de um debate politico que a sustente e a fortaleca.

2.2 A apropriacao da esfera publica pelo privado e o papel da midia

A apropriacdo da esfera publica pela vida privada engloba varios conceitos. Entre 0s
principais esta o conceito de publico, que tem em seu bojo diversas camadas historicas bem
como diversos significados sobrepostos sobre publicidade, opinido publica, esfera publica e
privada, assim como o que é comum aos cidad&os.

Esses conceitos sofreram mudancas com o decorrer do tempo, um exemplo disso € a
descricdo no Capitulo 1, que mostra como a categorizacdo dos cidaddos, gerava uma forte
divisdo entre vida publica (privativa a homens de elevado status social) e vida privada. Na
qual os senhores da casa exerciam poderes despdticos sobre mulheres, servicais e escravos,
todos, consequentemente, excluidos da vida publica. Sendo, portanto, a esfera publica o local
onde os homens livres debatiam suas opinides, enquanto a privada se resumia ao ambiente
domeéstico.

Posteriormente, segundo Habermas o conceito de esfera publica, passou a considerar a
representacao publica da monarquia como a principal vertente do “publico”, caracteristica que
se alterou com a mercantilizacdo. Pois, essa ao promover o desenvolvimento do comércio,
anteriormente realizado na esfera privada, passou a afetar e a modificar a esfera publica.
Nesse sentido, 0 autor € preciso ao afirmar que,

Na passagem da Economia transmitida pela Antiguidade para a Economia Politica
espelham-se as mudangas nas relagBes sociais. Sim, o proprio conceito do
econdmico, que, até o século XVII estava ligado ao circulo das tarefas do oiko-
despota, do paterfamilias, do senhor da casa, agora s6 adquire o seu significado
moderno na praxis da empresa, que calcula conforme os ditames bésicos da
rentabilidade: as tarefas dos senhores da casa se estreitam e acentuam a poupanga na
economia domestica. A economia moderna ndo se orienta mais pelo oikos, pois no

lugar da casa colocou-se o mercado: transforma-se em “economia comercial”
(HABERMAS, 1984, p. 33).

A evolugdo social e as mudancas histdricas continuaram a influenciar o conceito de
esfera publica e privada e, com o surgimento das sociedades massificadas, a esfera publica

acabou por desvanecer-se em praticas privadas isoladas. Assim ela, que deveria reunir as
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esferas privadas em torno de um objeto comum e evitar grandes conflitos de interesses,
perdeu sua forca, de modo que restou apenas ambitos privados em busca de interesses
privados. Em seguida, também essas esferas privadas restantes sofreram mutagdes ao se
tornarem o centro das preocupagdes sociais, como Hannah Arendt demonstra:
[...]a contradicdo entre o privado e o publico, tipica dos estagios iniciais da era
moderna, foi um fenémeno temporario que trouxe a completa extingdo da prépria
diferenca entre as esferas privada e publica, a submersdo de ambas na esfera do
social. Pela mesma razdo, estamos em posicdo bem melhor para compreender as
consequéncias, para a existéncia humana, do desaparecimento de ambas estas
esferas da vida — a esfera publica porque se tornou funcdo da esfera privada, e a

esfera privada porque se tornou a Unica preocupagdo comum que sobreviveu
(ARENDT, 2008, p.79).

A autora é veemente ao afirmar que a esfera publica tornou-se um espaco para a
protecdo de negdcios privados, no qual os proprietarios demandam da esfera publica a
protecdo necessaria para que possam acumular mais riquezas. E esse controle da esfera
publica pela privada desemboca no controle econémico do atual sistema politico, que veremos
a seguir.Além disso, os efeitos da privatizacdo da esfera publica vao além do previsto por
Arendt, contribuindo também para o enfraquecimento da soberania popular, conforme
descrito por Lefort:

Precisamente quando a soberania popular deve se manifestar, 0 povo atualizar-se
exprimindo sua vontade, sdo desfeitas as solidariedades sociais, o cidaddo se vé
subtraido de todas as redes nas quais se desenvolve a vida social para ser convertido

em uma unidade para computo. A substancia é substituida pelo nimero (LEFORT,
1991, p 34).

Isso porgue ao afastar o individuo da esfera pablica esta se torna palco para a protecédo
dos interesses capitalistas alija-se grande parcela da populacdo e esta passa a exercer sua
soberania e sua participacdo politica apenas de forma eventual e numérica. Dessa forma,
desvirtua o conceito de publico enquanto local para discussdo e solucdo de questdes publicas,
ou seja, de importancia coletiva.

Outrossim, a partir dessa nova organizacdo social e com o surgimento da imprensa
(inicialmente com o papel de dar publicidade aos atos de governo), também ela passou a
exercer forte influéncia sobre a opinido publica. De acordo com Habermas, era exercido um
filtro sobre o que era publicado, dando-se publicidade apenas ao que era de interesse do
Estado e preenchendo o restante do espaco com amenidades.

Assim, a publicidade e a opinido publica se entrelacaram, dando origem ao que pode
ser considerado como o nucleo duro da esfera publica como se conhece atualmente. Segundo

0 autor,
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O sujeito dessa esfera publica é o publico enquanto portador da opinido publica; a
sua funcéo critica é que se refere a “publicidade” (Publizitdt) como, por exemplo, o
carater publico dos debates judiciais. No ambito das midias, a “publicidade”
certamente mudou de significado. De uma fungdo da opinido publica tornou-se
também um atributo de quem desperta a opinido publica; public relations, nome
com que recentemente foram batizados os “relacionamentos com o publico” e que
tém por objetivo produzir tal publicity. — A propria “esfera publica” se apresenta
como uma esfera; o &mbito do que é setor pablico contrapde-se ao privado. Muitas
vezes, ele aparece simplesmente como a esfera da opinido pablica que se contrapde
diretamente ao poder publico. Conforme o caso incluem-se entre os “drgdos da
esfera publica” os Orgéos estatais ou entdo as midias que, como a imprensa, servem
para que o publico se comunique (LEFORT, 1991, p. 14 et seq.).

A dissolucdo da esfera publica, dentro da esfera privada, favorece a crescente
aproximacao entre o mercado e 0S governos, cujas consequéncias incluem a crescente
mercantilizagdo da vida em sociedade. Uma vez visto como consumidor, o cidaddo é afastado
dos meios de producdo e criagdo de mercadorias, 0s quais se tornam propriedades dos
monopolios e das grandes indudstrias, culminando na perda da capacidade do homem de
prover o seu proprio sustento. Assim, ao distanciar-se desta autonomia, o cidaddo se vé
impelido a vender seu tempo para poder consumir 0 necessario e, principalmente, o
desnecessario, anunciado como imprescindivel muitas vezes.

Em sintese, pode-se dizer que o conteido da democracia representativa se reduz a
liberdade de consumo ou ao mercado politico, afastando a passos largos o processo de escolha
dos representantes da ideologia e fortalecendo cada vez mais os investimentos em publicidade
e marketing. Nesse sentido, Habermas assevera,

A decadéncia das ideologias politicas, ja diagnosticada ha decénios por Mannheim,
aparenta colocar apenas um lado daquele processo, em funcdo do qual Raymond
Aron fala diretamente do Fin de [’Age Idéologique; por outro lado, no dmbito da
assim chamada cultura do consumo é que a ideologia se ajeita e preenche, ao mesmo

tempo, nos niveis mais profundos de consciéncia, a sua antiga funcéo, ou seja, a
coercdo ao conformismo com as relag@es vigentes (HABERMAS, 1984, p.252).

Essa mercantilizacdo do sistema politico e da logica publico-privada também afeta a
competicdo eleitoral, que, conforme afirma Schumpeter, passa a sofrer a influéncia de
fendmenos econdmicos, o que resulta em concorréncias injustas, fraudulentas ou até na
inexisténcia de concorréncia (SCHUMPETER, 1961, p. 338), pois, como serd mostrado a
seguir, muitas vezes os candidatos representam os mesmos interesses e sao financiados pelas
mesmas entidades sociais. Assim, a mercantilizacdo do conhecimento e a decadéncia da
critica sdo fatores que influenciam nessa forma basica de percepcdo da falta de
representatividade.

Entretanto, essa ndo € a Unica consequéncia dessas transformacdes. Também ha um
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constante incentivo em relagdo ao conformismo, criando uma sensacdo tangivel de
impossibilidade de mudanca do paradigma atual, que se reflete no aumento progressivo dos
votos nulos, brancos e abstencdes nas elei¢des — na Ultima edicdo esteve em cerca de 32 % do
eleitorado (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, 2016). Habermas também faz algumas
indicagdes neste sentido:

Ao invés de uma opinido publica, o que se configura na esfera pablica manipulada é
uma atmosfera pronta para a aclamacdo, ¢ um clima de opinido. Manipulativo &,
sobretudo o calculo sécio-psicologico de ofertas enderecadas a tendéncias
inconscientes e que provocam reagdes previsiveis, sem, por outro lado, poder de
algum modo obrigar aqueles que, assim, se asseguram a concordancia plebiscitaria:
apoiando-se em “parametros psicologicos” cuidadosamente elaborados e em apelos
experimentalmente comprovados, quer-se que, quanto melhor eles devam atuar
como simbolos da identificacdo, tanto mais eles percam a sua correlagdo com
principios politicos programéticos ou até mesmo argumentos objetivos
(HABERMAS, 1984, p. 254).

Por sua vez, a democracia também é fragilizada, pois o cidaddo ndo consegue se
posicionar na esfera social. O sistema politico, entdo, se organiza de forma autbnoma, nao se
identificando com o Estado ou com as demandas da sociedade civil e facilitando o

desenvolvimento de uma oligarquia como a definida por Ranciére:

A democracia como ideia do poder de todos pode desaparecer sob uma forma suave,
dissolver-se nas oligarquias temperadas que conhecemos no ocidente. Muitos dos
elementos estdo reunidos para tanto: a pressdo crescente do governo econdmico
mundial, a reducdo da cena politica & disputa pela escolha do dirigente supremo, a
tendéncia a criminalizar os movimentos sociais, a reduzir as greves e manifestag@es
a rituais estritamente regulamentados, e a rejeitar a contestacdo das formas
dominantes, como sabotagem ou terrorismo, 0 consenso antidemocratico crescente
(RANCIERE, 2014b, p. 78).

Logo, Ranciére acena para a transformacdo da democracia em um instrumento
econémico voltado para a satisfacdo dos interesses da classe social que financia esse modelo
politico. Assim, a economia assume um papel central na vida politica e transforma-se na

principal influenciadora das decisdes governamentais. O que corrobora com Habermas,

Ao invés de uma opinido publica, o que se configura na esfera pablica manipulada é
uma atmosfera pronta para a aclamacéo, é um clima de opinido. Manipulativo é,
sobretudo, o calculo sdcio-psicoldgico de ofertas enderecadas a tendéncias
inconscientes e que provocam reagdes previsiveis, sem, por outro lado, poder de
algum modo obrigar aqueles que, assim, se asseguram a concordancia plebiscitéria:
apoiando-se em “pardmetros psicologicos” cuidadosamente elaborados e em
experimentalmente comprovados, quer-se que, quanto melhor eles devam atuar
como simbolos da identificagdo, tanto mais eles percam a sua correlagdo com
principios politicos programéaticos ou até mesmo argumentos objetivos
(RANCIERE, 2014, p. 258).

Com base no apresentado, percebesse que a soberania popular pode ser manipulada

por quem tem a capacidade de influenciar a opinido publica, incluindo aqueles que, com base
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em variados interesses, pretendem manter seus representantes no poder.

Ademais, normalmente sdo esses grandes interessados no poder politico se utilizam
de mecanismos elaborados de manipulagéo social para manter o status quo, como o marketing
politico e o eleitoral que se apresentam como resultado desta mercantilizagdo do sistema
eleitoral. Assim o entendimento de democracia se reduz apenas a percep¢do da democracia
representativa e eleitoral, o que contribui para o estreitamento dos lagos entre politica e
mercado ao ampliar a demanda dos gastos eleitorais.

Toda essa abertura que permitiu a mercantilizacdo da politica e consequentemente o
enfraquecimento democratico esta diretamente ligado a distorcdo da funcdo da esfera publica,
que passou a ser tratada como uma extensdo da esfera privada tendo por funcdo facilitar a
realizacdo de anseios privados, o que afeta diretamente a qualidade da democracia.

O esvaimento da esfera publica e o protagonismo da esfera privada possibilitou o
surgimento de um vacuo em que a publicidade passou a funcionar como apresentadora da
realidade. A publicidade/midia passou a filtrar as informacdes disponiveis para a populacao e,
assim, a influenciar os rumos dessa sociedade, de modo que a massificacdo cultural afete a
esfera publica.

Nesse sentido, Habermas pontua que “[...] a intimidade com a cultura exercita o
espirito, enquanto que o consumo da cultura de massas ndo deixa rastros: ele transmite uma
espécie de experiéncia que ndo acumula, mas faz regredir’” (HABERMAS, 1984, p. 196).

Isso permite que a cultura passe a ser difundida por meios de comunicacdo de massa
que estdo sujeitos a influéncia e a censura. Nesse sentido, Adorno complementa:

A critica cultural aponta para isso, reclamando contra a "superficialidade" e a "perda
de substancia". Ao restringir sua atencdo, porém, ao entrelacamento entre cultura e
comércio, a propria critica cultural participa da superficialidade, agindo de acordo

com o esquema dos criticos sociais reaciondrios, que contrapdem o capital produtivo
ao capital usurario (ADORNO, 2002, p. 52).

Ademais, o fendbmeno da massificacdo, ou seja, essa uniformizacdo dos gostos,
interesses e pensamentos, resvala na esfera politica de forma a sufocar a diversidade entre os
politicos e entre as propostas politicas. Todas as opc¢des revoluciondrias se tornam produto no
mercado eleitoral, contudo, um produto defeituoso que ndo realiza o prometido na
propaganda. O que, mais uma vez, é esclarecido por Adorno:

A sociedade atual, onde os renascimentos e 0s sentimentos religiosos primitivos,
bem como o legado das revolugdes, estdo a venda no mercado; onde os chefes
fascistas negociam atras das portas o territorio e a vida das nagdes, enquanto o
publico esperto calcula o preco no réadio; a sociedade, onde a palavra que a

desmascara se legitima por isso mesmo como recomendacdo para a admissdo no
banditismo politico; essa sociedade, na qual a politica ndo € mais somente um
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negdcio, mas o negdcio é a politica inteira (ADORNO, 1985, p. 82).

Vé-se que o controle da midia propicia ainda mais o afastamento da populacdo da
esfera politica, alienando o raciocinio, o que acaba por perpetuar o antagonismo entre prética
politica e discurso eleitoral. Habermas ainda ressalta que com o esvaziamento da esfera
privada como local de construcdo de um raciocinio critico, a publicidade passou a possibilitar
“[...] a peculiar ambivaléncia de um dominio da opinido ndo-publica: serve a manipulacdo do
publico na mesma medida que a legitimacgdo ante ele. O jornalismo critico € suprimido pelo
manipulativo” (ADORNO, 1985, p. 210).

Assim, 0 publico deixa de ser o espaco intermediario entre as duas esferas, no qual
pensamentos e questionamentos seriam construidos coletivamente e ampliariam o debate e a
compreensao sobre as acdes estatais, ou seja, em que existiria a “publicidade critica” - no
sentido de tornar a informacéo puablica. O resultado reflete um dos aspectos principais da crise
da representacdo, ja que a midia assume um papel central ao “trabalhar a opinido publica”
(ADORNO, 1985, p. 213-273).

Além disso, o desenvolvimento da razao critica torna-se secundario e o cidaddo passa
a absorver, mormente, aquilo que a midia lhe oferece, com pouco ou nenhum questionamento,
aceitando uma “verdade” dualista e simplista. Grosso modo, a assimila¢do desta “verdade”
facilita o processo de alienacédo da esfera publica, pois o cidaddo passa a aceitar a limitacao de
sua atuacao na esfera publica sem refletir sobre o processo, deixando as preocupacées sobre a
representacdo de seus interesses em um plano secundario.

Esses processos, entdo, propiciam a repeticdo de um ciclo em que o cidaddo, muitas
vezes, sequer se lembra a quem destinou seu voto nas Ultimas elei¢des, confirmam os dados
de uma pesquisa realizada pelo Datafolha sobre as elei¢es de 2010 que mostraram que cerca
de um terco dos eleitores ndo se lembra em quem votou na Gltima elei¢cdo para deputado
(CARAM; RAMALHO, 2016).

Destarte, Habermas denomina o papel da midia de “publicidade comercial”,
destacando que a atuacdo dos meios de comunicacdo de massa transforma possiveis
pensadores e formadores de opinifes em consumidores da opinido apresentada pela midia.
Assim, a publicidade influencia a opinido publica politica em determinadas direcGes, podendo
tomar a forma de instrumento eleitoral a depender do contexto. Nas palavras do autor,

A propaganda é a outra fungdo que uma esfera publica dominada por midias
assumiu. Os partidos e as suas organizagdes auxiliares veem-se, por isso, obrigados
a influenciar as decisdes eleitorais de modo publicitario, de um modo bem analogo a

pressdo dos comerciais sobre as decisGes de compra: surge o negécio do marketing
politico (HABERMAS, 1984, p. 252).
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Logo, o marketing passa a ser o principal mecanismo utilizado no processo eleitoral, e
por sua vez contribui para o enfraquecimento democratico ao tornar o sistema eleitoral uma
forma de mercado. Limitando o cenario politico a eleicdo de candidatos pré-selecionados,
restringindo movimentos sociais, burocratizando greves e manifestagcdes. Assim o marketing
se apresenta como principal resultado da mercantilizagdo do processo eleitoral e fundamental

ferramenta nas campanhas eleitorais.

2.3 O marketing como estratégia de campanha

Em um sistema eleitoral que se tornou mercantilizado notam-se caracteristicas tipicas
de mercado. Por exemplo, a necessidade do marketing durante as campanhas, e a
interdependéncia entre resultado eleitoral e o dinheiro gasto na campanha.

A palavra marketing é conhecida como mecanismo utilizado para promover/vender
determinado produto ou servigo. Consiste no trabalho empregado, através de estudos sociais,
pesquisas de opinido e disseminacdo de publicidade, para analisar a reacdo do mercado
consumidor a determinado produto e/ou criar mecanismos para influenciar, ampliar ou criar
esse mercado. Isto é, ele é uma estratégia de venda.

Na seara democratico-representativa o marketing se divide em politico e eleitoral. O
primeiro é realizado por governantes empossados que realizam a divulgacdo da agenda
politica e comunicam acdes e propostas do governo vigente. Esse tipo de marketing é
financiado pelo Estado e é visto como utilidade publica. Contudo, ele sofre duras criticas por
supostamente favorecer os candidatos/partidos empossados, que se utilizariam dele para se
manter no poder ou obter vantagens na corrida eleitoral.

O marketing eleitoral, por sua vez, ocorre no periodo de eleicdes e esta voltado para
a promocdo dos candidatos aos cargos. Como sera debatido mais profundamente nos
proximos capitulos, ele recebe incentivos estatais e privados e trata-se de um ramo econémico
prospero e bem conhecido no pais, que é responsavel por parcela substancial das
movimentac@es financeiras nas campanhas eleitorais.

E, portanto, manifesta a conexdo entre a mercantilizacdo eleitoral, o marketing
politico e eleitoral e a necessidade de investimentos financeiros nas campanhas, o que
aumenta, exponencialmente, a influéncia dos agentes econdémicos no processo politico. De
certa forma, pode-se dizer que o poder econdmico (representado por empresas e grandes

corporagOes) assume a direcdo do governo através da pressdo exercida sobre os candidatos
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eleitos.

O poder dos candidatos eleitos foi constituido por meio do sufragio, mas sua
campanha foi financiada por estas corporacdes, muitas vezes com o intuito de garantir a sua
lealdade. Assim,

O poder de todos é monopolizado por uma pequena minoria que se auto-reproduz.
Esse sistema reduz a agdo democratica ao processo eleitoral, quer dizer, as escolhas
entre os politicos que sdo desde o inicio designados por essa minoria, em seu
interior. A eleicdo é duas coisas em uma: ela é a forma de reproducédo da oligarquia
governante. E ela é a visibilidade do poder de todos, ainda presente, mas em um

sistema como o nosso, onde tudo repousa na eleicdo, todos os cinco anos de um
chefe supremo (RANCIERE, 2014, p.80).

Por isso a legitimidade desses governantes e legisladores eleitos nesse sistema se torna
questionavel, ja que foram eleitos em um processo que, apesar de formalmente legal,
encontra-se viciado em seu amago.

Todas essas discussdes encontram respaldo em dados fornecidos por jornais de
circulacdo nacional, indicando a atualidade da problematizacdo. Segundo artigo do jornal
Estaddo (TOLEDO; BURGARELLI; MAIA, 2014), por exemplo, 70% dos deputados eleitos
receberam doacOes de alguma das 10 maiores doadoras, sendo o frigorifico JBS a principal
nas eleicbes de 2014 e tendo distribuido R$ 61,2 milhGes de reais que elegeram 162
deputados, cerca de 31,57% do ndmero total de eleitos.

Posteriormente, esta mesma empresa firmou um acordo de leniéncia’* com a
Procuradoria Geral da Republica, posteriormente homologado pelo Supremo Tribunal
Federal, com o intuito de escapar de uma condenacdo por corrup¢do. Nele, os donos e
executivos da empresa delataram politicos e funcionarios publicos que receberam propinas
elou doacdes ilegais de campanha.’® Vale ressaltar que este ndo foi o Unico caso, houve
construtoras que também realizaram doac¢des vultosas de campanha e foram condenadas por
corrupcdo entre outros delitos, por exemplo.

A reducdo da acdo democratica no processo eleitoral fortaleceu esse sistema politico
gue permeia muitas democracias modernas e minou o entendimento original de cidadania e de

representacdo. Esta Gltima se vé vitimada pela esfera econdmica, pois ela sequestra o papel do

14 <O Programa de Leniéncia permite que empresas e/ou individuos que participam ou que participaram de um
cartel ou de outra pratica anticoncorrencial coletiva celebrem Acordo de Leniéncia com o Cade. Os signatarios
desse acordo devem se comprometer a cessar a conduta ilegal, a denunciar e confessar a participacdo na pratica
da infracdo a ordem econdmica, bem como a cooperar com as investigacdes, apresentando informacdes e
documentos relevantes para o detalhamento da conduta a ser investigada.” Esse tipo de acordo pode se aplicar ao
direito penal sob o nome de delagdo premiada, conforme previsto pela Lei n. 9.807/99 (CADE, 2015).

15 O processo ainda esta em curso impossibilitando citagdes de seu contetdo, as informagGes constantes no
trabalho foram veiculadas na midia como declaraces dadas pelos procuradores e membros do Ministério
Publico.
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cidaddo na escolha dos governantes, desequilibrando o sistema democratico.

Desta forma, a possivel crise politica que se desenha no Brasil atinge dimensdes
inéditas. Contudo, uma eventual quebra no status quo poderia propiciar uma mudanca social,
estrutural e politica que poderia promover, por sua vez, a quebra do paradigma da dualidade
opositora, a superacdo da manipulacdo midiatica e a formacdo de um senso critico.

Este processo poderia abrir espago para a construcdo de uma sociedade mais
democratica e participativa. Indo ao encontro do afirmado por Urbinati, “O carater da
competicdo democrética €, entretanto, moldado ndo apenas pelas regras do jogo, mas também
pelos meios utilizados pelos cidaddos para expressar e resolver seus desacordos — qual seja, 0
discurso — independentemente de sua presenca ser direta ou eleitoral” (URBINATI, 2008, p.
2014).

Igualmente, a reinsercdo do eleitor na esfera publica, enquanto parte atuante e com
poder efetivo de influenciar as praticas politicas pode ampliar a capacidade democratica do
Estado. Inclusive se considerarmos o financiamento de campanhas ndo apenas como mero
aspecto instrumental, mas sim como recurso facilitador da cidadania ou ampliador das
desigualdades sociais ja existentes. Por isso, 0 proximo capitulo ira tratar das diversas formas

de financiamento e como elas influenciam a qualidade da democracia.
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CAPITULO 3 O FINANCIAMENTO DE CAMPANHA COMO MECANISMO
DEMOCRATICO

O capitulo anterior mostrou a ligacdo entre as possiveis crises da representacéo e da
cidadania, assim como a apropriacdo da esfera publica pela esfera privada. Esses aspectos da
crise democratica atual sdo fundamentais para a interpretacdo dos dados que sdo apresentados
a seguir. Eles esclarecem e permitem compreender como o modelo de financiamento de
campanha escolhido pelo pais pode influenciar a qualidade da representacéo.

Por isso, a luz dos conceitos ja discutidos anteriormente, serdo discutidos nesse
capitulo os aspectos legais e o desenvolvimento do financiamento de campanhas no cenério
politico externo e interno. Serdo analisados os tipos existentes de financiamento de campanha
no mundo e no caso especifico no Brasil, indicando-se 0s pros e os contras de cada um, bem

como sua relagdo com a qualidade da representacéo.

3.1 Financiamento de campanhas no mundo

O financiamento de campanhas se apresenta como um mecanismo facilitador do
sistema democratico representativo e como tal é alvo de intenso debate em vérias partes do
mundo. Assim, para a melhor compreensdo do tema, sera apresentada a evolucdo do
financiamento em alguns dos paises que possuem sistemas democraticos desenvolvidos, quais
sejam, Franca, Estados Unidos e Alemanha. Os dados referentes aos paises citados foram
coletados no Acorddo de Inteiro Teor do julgamento da ADI 4650 e corroboram para a
elucidacdo das questdes que serdo debatidas no decorrer do capitulo. 8

A Franca adotou a limitacdo das despesas de campanhas como forma de reduzir os
gastos e evitar a corrupgdo. Os franceses adotam um sistema de financiamento misto, no qual
0 governo ressarce de 5% a 25% dos gastos de campanha, valor que é determinado conforme
a quantidade de votos recebida, salvo se o candidato ultrapassar o limite de gastos
determinado por lei ou se ndo prestar contas dos gastos da campanha. Em 1995, apos
escandalos de corrupcédo, as doagBes de pessoas juridicas foram proibidas, restringindo-se o
financiamento privado apenas as pessoas fisicas. Embora o sistema tenha continuado misto, a

alteracdo também englobou o limite do reembolso, que passou a ser de até 47,5% do teto das

16 Vale ressaltar que os trés paises fizeram mudancas progressivas na legislagdo, algumas impulsionadas por
pressdo popular frente aos escandalos de corrupcéo, outras, como resultado de processos judiciais movidos pelos
partidos.
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despesas eleitorais.
J& nos Estados Unidos, a limitacdo das doacBes para campanhas surgiu como resposta
a um grande esquema de corrupgao, que motivou a adogdo de medidas anticorrup¢do como a
criacdo de agéncias fiscalizadoras; de mecanismos para viabilizar o financiamento publico
(que até entdo eram inexistentes); de imposicdo da transparéncia das doacles; de limite de
gastos dos proprios candidatos; e, ainda, de determinacdo de que candidatos que aceitassem o
financiamento publico ndo poderiam usufruir também do financiamento privado. Conforme
explicitado a seguir:
Até o final de 2003, vigorava regra estrita para as contribuicdes diretas de individuos
a candidatos (ndo podiam ser superiores a US$ 1 mil por ano e ciclo eleitoral) e a
partidos (ndo podiam ultrapassar US$ 25 mil por ano e ciclo eleitoral). Esse
dinheiro, sujeito a limitagdes, é conhecido como hard money. Havia brecha legal
que permitia doacdes por empresas, sindicatos e individuos acima desses limites,
com o intuito de apoiar "ideias e atividades partidarias", que ficou conhecida como
soft money, no jargdo de candidatos e financiadores. Propagandas nos meios de
comunicacdo em torno de temas especificos de interesse dos financiadores também
podiam ser custeadas por empresas e sindicatos. S6 que o escandalo da Enron
demonstrou a fragilidade do sistema. Boa parte dos congressistas, chamados a
apurar responsabilidades no caso, havia sido beneficiada por contribuicbes da
empresa em suas campanhas na forma de soft money. O Congresso aprovou
alteracGes na legislacdo, impondo restricbes severas ao uso de soft money e

estabelecendo novos limites para as contribuicBes de pessoas fisicas e juridicas as
campanbhas eleitorais (SASSE, 2010).

Essas medidas foram contestadas na Suprema Corte que considerou que a limitacao
das doacdes violava a liberdade de expressdo, ja que a divulgacdo dos discursos e projetos
politicos requereria recursos. Também foi considerada inconstitucional a limitacdo dos gastos
por candidatos ou comités. Por fim, estabeleceu-se o financiamento publico por meio da
designacdo de parte dos impostos devidos ao fundo de financiamento dos partidos. Cabe ainda
ressaltar que o montante das doacbes para as campanhas e ndo para os partidos foi limitado,
ou seja, no periodo entre eleicdes as doacBes passaram a ser ilimitadas. Assim, acabaram as
limitacGes de gastos, exceto nos casos em que o candidato optar pelo financiamento publico.

A Alemanha, por sua vez, possuia trés fontes de financiamento antes da década de
1950: a quota dos filiados, as doagbes de terceiros e os fundos estatais. No entanto, este
modelo de financiamento gerou questionamentos quanto ao favorecimento de partidos com
representacdo parlamentar, porque os fundos estatais eram distribuidos conforme o éxito dos
partidos nas eleicdes. Por essa razdo, o Estado passou a conceder ajuda publica para os
partidos realizarem suas atividades ordinarias, o que posteriormente foi alterado pelo Tribunal
Constitucional, que determinou que o financiamento estatal se restringisse as atividades

eleitorais.
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A falta de limitag8o dos gastos de campanha e do financiamento publico gerou uma
alta nos gastos publicos que levou a uma reforma do sistema. Essa reforma colocou fim a
distincdo entre as atividades eleitorais e ordinarias, passando a permitir o financiamento
privado e limitando o financiamento publico ao teto do privado. Fomentaram-se as doacfes
por meio de deducdo fiscal no imposto de renda, sendo a distribuigdo da verba condicionada
ao nimero de votos obtidos nas eleigdes.

Em suma, percebe-se, em todos esses casos que, apesar de distintos modelos de
financiamento o foco principal é o combate a corrup¢do e o incentivo a participacdo do
cidaddo por meio de doagOes diretas aos partidos ou aos candidatos, 0 que potencializa a
aproximacao entre o partido e a sua base social.

Infere-se, a partir disto, a importancia da escolha de um modelo de financiamento
adequado a realidade do pais e que reduza as distor¢des sociais presentes na comunidade, de
forma a promover a equidade entre os cidaddos independentemente de suas condicfes
financeiras, o que conforme visto anteriormente sdo fatores primordiais a construgdo
democratica e ao desenvolvimento da cidadania. Passa-se, assim, ao estudo dos tipos de
financiamento de campanha no caso brasileiro para termos em tela como se da esse processo,

neste caso especifico.

3.2 Tipos de financiamento de campanha no Brasil

Uma vez feitas as consideracBes iniciais sobre a tematica, nesta subsecdo serdo
apresentados os principais tipos de financiamento de campanhas existentes no Brasil,
baseados nos modelos das grandes democracias modernas, isto €, o (I) o financiamento
privado, o (1) totalmente publico, o (I111) misto e o (IVV) matching funds.

O (1) financiamento privado se subdivide em financiamento por pessoa fisica e
financiamento por pessoa juridica, sendo o primeiro regulado pela Lei Eleitoral (Lei n°
9.504/97) em seu artigo 23, o qual estabelece que pessoas fisicas poderdo fazer doacdes em
dinheiro ou estimaveis em dinheiro para campanhas eleitorais, desde que limitadas a 10%
(dez por cento) dos rendimentos brutos auferidos pelo doador no ano anterior a elei¢do. Essa
lei determina ainda que o candidato podera usar recursos préprios em sua campanha até o
limite de gastos estabelecido nesta Lei para o cargo ao qual concorre (BRASIL, 1997).

Da redacdo desse artigo podemos depreender a mudanca legal trazida pela Lei n°
13.165/15 (BRASIL, 2015) e verificar que veio em resposta ao julgamento da ADI 4650, de

forma a buscar uma limitagdo dos gastos de campanha com a retirada do poder dos partidos



52

de estabelecer o seu limite. Fica evidente também que se suprimiu uma lacuna do texto
anterior por meio da incluséo da ressalva de que os rendimentos brutos devem ser auferidos
pelo doador.

A legislacdo permite ainda que o proprio candidato injete dinheiro no pleito, contudo,
também ressalva os limites desta contribuicdo e assevera a obrigatoriedade da documentacéao
de toda movimentacgéo financeira realizada pelo candidato ou partido.

Além disso, ha o financiamento por pessoas juridicas, que vigorou no pais até
recentemente e ainda produz efeitos na esfera juridica. Este tipo de financiamento estava
previsto no art. 81 da Lei das Eleigcdes e determinava que as doagfes fossem limitadas a dois
por cento do faturamento bruto do ano anterior a eleicdo, e que doagfes de quantia acima do
limite fixado neste artigo sujeitava a pessoa juridica ao pagamento de multa no valor de cinco
a dez vezes a quantia em excesso, e ainda a proibicao de participar de licitacdes publicas e de
celebrar contratos com o Poder Publico pelo periodo de cinco anos, por determinacdo da
Justica Eleitoral, em processo no qual seja assegurada ampla defesa.

Esse modelo possibilitava que entes da sociedade civil sem direito ao sufragio
universal, a cidadania e a participacdo politica tivessem meios de financiar e promover
candidatos, de tal forma que se tornou objeto de diversas analises. Nesse sentido, Bruno
Speck afirma que:

Um olhar para os dados das prestagdes de contas na dltima elei¢cdo de 2002 mostra a
distancia entre o ideal democratico e a realidade. A primeira constatagdo é que
somente uma fracdo infima do eleitorado contribui para campanhas eleitorais de
algum candidato. No caso das doagBes a deputados federais, contavam-se cerca de
25.000 cidaddos. A dispersdo dessas doacgbes é bastante ampla [...] (Quadro 2),
contribuindo na sua totalidade com menos de um quarto do total das doagGes para
todos os candidatos ao cargo de deputado federal [...] (Quadro 3). Por outro lado, a
relacdo entre os volumes aportados por cidaddos de um lado e empresas do outro é
preocupante. As pessoas juridicas sdo responsaveis por aproximadamente 60% das

doacbes a deputados federais, manifestando o papel preponderante do poder
econdmico no financiamento eleitoral (Quadro 3) (SPECK, 2005, p. 136-137). 7

Este estudo conduz a ligacdo entre o capital investido por empresas e/ou grupos
econémicos e a eleicdo de determinados candidatos a outro patamar analitico. Ele logra
demonstrar que had uma conexdo entre esses fatores, mesmo que ndo se trate de um nexo
causal direto por existirem inimeros fatores que podem influir no resultado.

E interessante notar que o liame apontado por Speck se reproduziu nos pleitos
subsequentes ao momento de realizacdo da pesquisa feita por ele, como se pode ver no grafico

abaixo sobre as doagGes realizadas nas elei¢des de 2010.

17 Os quadros mencionados nessa citacdo estdo disponiveis no anexo A.
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Gréfico 1 - Doagdes nas elei¢des presidenciais de 2010.

. Doagoes nas eleigoes presidenciais de 2010

R$ 2,3 bilhdes foi o valor doado por empresas a candidatos nas eleicdes de 2010

. Prestagdo de contas dos trés candidatos mais bem colocados
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Fonte: Transparéncia Brasi

Fonte: (MADEIRO, 2014)

O quadro acima acrescenta dados que corroboram com o debate ja proposto e ressalta
que as doacdes das empresas sdo voltadas principalmente aos partidos politicos em geral. O
que é um fato curioso e que possibilita a distribuicdo desse dinheiro tanto entre os candidatos
a presidéncia quanto entre os candidatos ao Congresso Nacional.

Outro exemplo dessa logica é que, como visto no capitulo anterior, 70% dos eleitos
para a Camara dos Deputados nas Ultimas eleicGes receberam recursos de alguma das dez
maiores doadoras (TOLEDO; BURGARELI; MAIA, 2014). Uma analise mais aprofundada
resulta ainda na percep¢do de que essas empresas e/ou grupos econémicos ndo possuem um
critério na selecdo de quem irdo apoiar. Pelo contrario, as doacbes sdo distribuidas entre a
maioria dos partidos e candidatos, o que pode ser considerado um indicio de que o objetivo
dessas doacdes é garantir um canal de comunicacdo e uma relacdo de dependéncia dos
candidatos para com os doadores. Segundo estudo feito pela Consultoria Legislativa do
Congresso Nacional,

Uma consequéncia grave desse processo sao seus impactos nas chances de éxito dos

candidatos. Dados analisados para as ultimas elei¢Bes de deputado federal no Brasil
demonstram uma forte correlagdo entre gastos e sucesso eleitoral. [...] A forte
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correlagdo entre 0 montante dos gastos eleitorais e 0 nimero de votos alcancados
pode ser constatada em outro dado da Gltima elei¢do para a Camara dos Deputados.
Dos 513 deputados federais eleitos, 369 foram 0s que mais gastaram nos seus
estados (BACKES, 2014).

Ainda conforme esse estudo, as pessoas juridicas financiam a maior parte das
campanhas brasileiras. “Considerando-se os valores declarados para a eleicdo de 2010, 75%
de todos recursos destinados aos candidatos, partidos e comités foram provenientes de
pessoas juridicas.” O estudo aponta que as doagdes realizadas pelos 200 maiores doadores
(em sua absoluta maioria pessoas juridicas ou pessoas fisicas ligadas ao meio empresarial)
representa “45% de todas as contribuigdes em dinheiro aos partidos, comités e candidatos”.
Assim eles passam a interferir na disputa politica selecionando os candidatos que receberdo o
financiamento necessario para o resultado “(processo que ja foi chamado de ‘a lista fechada
dos financiadores’)” (BACKES, 2014).

Embora esses dados sejam relevantes e fornegam uma conexdo empirica entre oS
principais fatores, uma analise aprofundada ndo pode deixar de incluir a precarizacdo do
espaco publico e a critica social da manipulagdo perpetrada por alguns meios de comunicagédo
que se veem vinculados ao poder vigente e a manutencdo do status quo. Pois, hd também
fatores subjetivos que podem influenciar a escolha de determinado candidato ou partido.

Contudo, €é preciso questionar-se até que ponto o fator econdmico poderia influenciar
esses outros aspectos, por exemplo, em um cenario em que houvesse maior penetracdo dos
meios de comunicacdo. Para Speck a ligacédo € natural, ja que

No caso brasileiro, a correlacdo entre os recursos disponiveis a candidatos e o
desempenho eleitoral é comprovada empiricamente [...] (Quadro 4). No entanto, ndo
é possivel identificar claramente a relacdo causal entre os dois fatores. Por um lado,
a explicacdo mais plausivel seria que o dinheiro resultasse em mais votos. A
alternativa oposta — o dinheiro indo para as candidaturas com mais chance de ganhar
eleicbes — é contra-intuitiva, porém ndo pode ser descartada totalmente. A
capacidade dos candidatos de angariar votos atrairia 0s recursos para a campanha.
Uma terceira alternativa, bastante plausivel, é que tanto o resultado do pleito como
0s recursos arrecadados dependem de outros fatores, como o histérico dos

candidatos, a filiacdo partidaria, o carisma, a penetracdo na sociedade etc. (SPECK,
2005).

E evidente a complexidade da questdo, principalmente quando comparada com a
discussdo tedrica prévia. Os dados apresentados corroboram com a teoria a0 demonstrarem a
permeabilidade do sistema politico e as distor¢des causas pela influéncia econémica no
embate eleitoral. Pois, nesse contexto de financiamento os gastos realizados em campanhas
eleitorais crescem exponencialmente e promovem disfuncdo representativa, onde alguns
possuem mais representantes que outros. Além de facilitar a aproximacao entre interesses

econdmicos e politicos, e promover o afastamento do cidaddo da esfera politica.
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Ainda no contexto do financiamento privado por empresas Mancuso aponta que,

[...]as empresas que mais contribuiram para as campanhas eleitorais de candidatos a
deputado federal no Brasil, em 1998 e 2002, obtiveram mais acesso ao
financiamento publico para suas atividades econdmicas — financiamento que, no
pais, é concedido principalmente pelo Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES). [...] Eles levantam a hipGtese de que os maiores
financiadores das campanhas dos candidatos vencedores tém maior chance de obter
grandes contratos com 0 governo — contratos que, no Brasil, muitas vezes sdo
acompanhados por financiamento do BNDES. Os autores também trabalham com a
hipotese de que o governo tende a escolher os maiores financiadores de campanhas
como “campedes nacionais”, ¢ seus setores de atuagdo econdmica como alvos de
politica industrial. De uma forma ou de outra, os financiadores de campanha se
qualificariam para obter mais financiamento do BNDES (MANCUSO, 2015).

A maior facilidade de acesso aos recursos do BNDES e os “contratos gerados por
emendas ao orcamento sdo o principal retorno proporcionado pelos deputados as empresas
que financiam suas campanhas” (MANCUSO, 2015). Segundo o levantamento feito por
Mancuso no referido trabalho esses séo aspectos empiricos constatados e corroboram com a
atual discussdo, logrando demonstrar mais uma distor¢do trazida pelo modelo de
financiamento privado de campanhas.

Portanto, o proximo passo € discorrer sobre 0 que para muitos € a solucdo do atual
dilema sobre financiamento, isto &, o (11) financiamento exclusivamente publico.

Ele se apresenta como a principal solucdo diante dos dilemas anteriormente apontados,
pois, neste modelo a fiscalizacdo das verbas seria total. Ademais, uma vez evitado o conflito
de interesses entre doadores e candidatos, os aspirantes aos cargos publicos passariam a ter
chances iguais - a depender das regras a serem criadas-, além de nivelar todos os cidadaos,
que passariam a contribuir apenas com seus Votos.

Outra caracteristica marcante seria a reducdo dos gastos e da poluicdo gerada pelo
marketing politico. Também poderia atuar como moralizador a longo prazo, ao inviabilizar e
desestimular o uso de fontes externas e ilicitas de dinheiro, bem como promoveria o0
afastamento entre os interesses publico e privado.

Entretanto, este modelo, longe de ser perfeito, também pode trazer alguns problemas,
sendo o mais proeminente o fato de que a verba publica destinada as campanhas poderia ser
aplicada em outros investimentos tais como salde, educacdo e outros servicos publicos
necessarios. Além disso, hd argumentos que apontam que se o financiamento publico
exclusivo seguir os parametros do financiamento ja existente e custear 0s partidos
proporcionalmente aos resultados obtidos nas urnas facilitar-se-a4 o surgimento/continuidade
de uma hegemonia partidaria. Afirma-se ainda que tal sistema poderia promover o

afastamento dos partidos de suas bases sociais, ja que aqueles, ndo necessitando dos recursos
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dessas possuiram maior independéncia. Contudo tal argumento se mostra contraditorio desde
que a necessidade de votos permaneceria.

Portanto, esse modelo de financiamento ndo pode ser irrestrito e tem como escopo
principal a reducgdo dos gastos de campanha e maior controle sobre os gastos realizados, caso
contrario se tornaria muito oneroso aos cofres publicos.

Ainda que com todas essas limitacdes, de acordo com o Estudo realizado pelo
Congresso Nacional ha dois projetos de lei que propdem a adocdo do financiamento
exclusivamente publico, sdo eles o Projeto de Lei n. 1538/07 e o Projeto de Lei n. 1563/07
(BACKES, 2014).

Apesar dessas propostas de alteragdo atualmente o Brasil utiliza o financiamento
publico em conjunto com o financiamento privado (Ill), buscando equilibrar o poder
econémico privado ao assegurar a inclusdo de partidos menores no sistema eleitoral. Assim, o
modelo nacional de financiamento publico ocorre de forma direta pelos repasses do fundo
partidario e de forma indireta através da disponibilizacdo de tempo de radio e televiséo, além
da imunidade tributéaria em relacéo as atividades partidarias.

O fundo partidario € um orgamento que visa garantir a existéncia e a manutencdo dos
partidos politicos por meio de repasses constantes de verbas, com base em determinados
critérios. A Lei dos Partidos (Lei n° 9.096/95) dispde que “um por cento do total do Fundo
Partidario sera destacado para entrega, em partes iguais, a todos os partidos que tenham seus
estatutos registrados no Tribunal Superior Eleitoral” (BRASIL, 1995). Dispde ainda, que o
restante do Fundo Partidario sera distribuido aos partidos que preencham as condic¢des do art.
13, na proporc¢éo dos votos obtidos na Gltima eleicdo geral para a Camara dos Deputados.

Este artigo trata do repasse igualitario mensal dos duodécimos aos partidos
devidamente registrados no Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Contudo, também ja diferencia
no inciso Il os partidos com maior nimero de votos, dando a estes uma maior cota. Essa
diferenciacdo ¢ estabelecida pelo art. 41-A que determina que 5% do Fundo Partidario sera
dividido em partes iguais entre todos os partidos que atendam aos requisitos constitucionais,
enquanto 0s outros 95% serdo distribuidos aos partidos na proporcdo dos votos obtidos na
Gltima eleicdo geral para a Camara dos Deputados (BRASIL, 1995).

Destarte, podemos perceber que, apesar do intuito inicial de permitir o surgimento e a
atividade de novos partidos, esse modo de divisdo acaba por favorecer os grandes partidos ja
constituidos e que possuem um poder politico consolidado. Uma critica realizada por Bruno
Speck, no decorrer de seu trabalho, a esse modelo de distribui¢do resvala no fato de que ele

extrapola os resultados eleitorais garantindo privilégios ilogicos.
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No mesmo sentido estd o financiamento indireto por meio de tempo de radio e
televisdo, uma vez que a justica distributiva nesses casos é aplicada em apenas um pequeno
percentual.

Quanto a questdo da justica distributiva, uma pequena fragdo dos recursos pablicos €
alocada de forma eqiitativa. No caso dos recursos anualmente distribuidos aos
partidos pelo fundo partidario, 1% do valor total, e no caso do horario eleitoral, 1/3
do tempo, é distribuido entre todos os competidores de forma equitativa. A maior
parte dos recursos (99% do fundo partidario e 2/3 do horario eleitoral) é distribuida

de forma proporcional ao sucesso eleitoral na Ultima eleicdo para a Camara de
Deputados (SPECK, 2005, p. 146).

Ndo restam duvidas acerca da probleméatica trazida pelo nosso sistema de
financiamento publico que este busca produzir uma equidade minima entre os candidatos, mas
na pratica, acaba por fortalecer as diferengas econémicas ja existentes nas campanhas. Nesse
sentido, basta uma simples reflexdo sobre a divisdo do horério eleitoral para perceber a
disfuncdo do sistema. Enquanto alguns candidatos possuem um tempo consideravel (superior
a 2 minutos) para falar sobre suas propostas outros tém apenas 0s segundos necessarios para
gritar seu nome eleitoral e namero, refletindo a transformacdo do sistema eleitoral em um
espaco mercantilizado.

Nesse diapasdo, surgem mecanismos que buscam incentivar uma maior participacdo
dos cidaddos na arrecadacdo. Um exemplo disso € o (IV) matching funds, que é descrito por
Speck como uma das ferramentas que incentiva pequenas doacoes,

[...Jonde cada doacdo privada é complementada pelo poder publico com um valor
correspondente, até um teto maximo por doador. Dessa forma o partido é

incentivado a buscar pequenas doagBes, que rendem recursos publicos
complementares, em detrimento de grandes doagdes (SPECK, 2005, p. 135).

Esse sistema permitiria uma maior aproximacdo entre os partidos e suas bases
eleitorais, fortalecendo o sistema democratico. Contudo, ele encontra um Obice na
despolitizacdo dos cidaddos, que € fruto da crise da cidadania e da representacdo que, como
visto no capitulo anterior, se apresentam como 0s principais antagonistas da construcao
efetiva da democracia nacional.

Esses sdo os modelos licitos de financiamento, que ja trazem grandes debates e
guestionamentos a respeito de sua eficacia para a promoc¢édo da democracia. Contudo, existem
ainda os meios ilicitos de financiamento que, como veremos no proximo topico, Sdo 0S

principais responsaveis pelos escandalos de corrupgao no Brasil.
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3.3 Dilemas do financiamento de campanha no caso brasileiro

Como visto o entrelagamento e a interdependéncia entre as fontes de financiamento de
campanha e os candidatos e posteriormente politicos eleitos é um problema central da
democracia brasileira. Tal problema ficou demonstrado em diversos estudos e pesquisas
apresentados anteriormente e corroboram com os dados trazidos nesse topico.

A vinculagdo entre o grande capital e o sistema politico ndo é um evento moderno.
Pelo contrério, ele € atual e provoca distor¢ées na democracia desde o fim da ditadura. Uma
das principais distor¢des € conhecida como “Caixa Dois”, e é praticamente inerente a cultura
da politica nacional com muitos casos que culminaram em escandalos de corrupgdo e
contribuiram para a formacéo da legislacdo atual.

O primeiro grande caso de corrupcao pds-ditadura se deu em um sistema politico que
permitia apenas o financiamento publico, o que, contudo, ndo foi suficiente para evitar e
controlar o surgimento do Caixa Dois no caso Collor e PC Farias. Esse escandalo marcou uma
fase na qual o pais se encontrava sob uma forte crise econdémica e com a inflacéo alta, e as
eleicbes que deram origem ao escandalo foram marcadas pelo inicio do marketing politico
eleitoral como ferramenta cada vez mais comum e casa. O crescimento das empresas de
publicidade e o encarecimento das campanhas, corroborado pela falta de costume dos
cidaddos em realizarem doacOes para partidos, dada nossa recente democratizacdo, e 0
sistema de financiamento que estava aquém da realidade politica no momento favoreceram a
pratica de financiamento de campanhas por fontes ndo declaradas.

Este importante episddio culminou no impeachment do entdo presidente Collor,
incentivando a criacdo do Cddigo Eleitoral e da Lei dos Partidos Politicos. Isso transformou
importantes aspectos do sistema politico, como a abertura do modo de financiamento,
permitindo doacdes de pessoas fisicas e juridicas e o estabelecimento de métodos de controle
e fiscalizacdo dos gastos por meio das prestacdes de contas.

Contudo, em 2005, surgiu o “Mensaldao”, escandalo de corrupcdo que apontava a
compra de votos de parlamentares para a aprovacdo de projetos politicos da Presidéncia da
Republica. Apesar de ndo estar diretamente ligado ao sistema de financiamento de campanhas
0 mensaldo apontou um fator decorrente do afastamento da ideologia dos partidos da politica,
pois em troca de dinheiro os parlamentares abdicavam de seus papéis de representantes do
pOVo e passavam a se posicionar conforme os interesses dos pagantes.

Este acontecimento tornou-se uma demonstracdo empirica da teoria trazida sobre a

crise da representacdo do capitulo anterior. Pode-se, através dele, ver o afastamento dos
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politicos das bases e seus respectivos interesses sociais, sua maior conexao com interesses
privados de lucro e perpetuacdo no poder publico, além da vinculacéo das pautas de politicas
publicas aos interesses dos que financiam esses representantes.

Essa vinculagdo econdmica é vista com clareza com a verificacdo de que ha bancadas
de congressistas denominadas e voltadas a protecao do interesse de determinados setores, por
exemplo a bancada do boi, que protege os interesses do agronegdcio, a bancada da biblia,
fortemente vinculada as igrejas evangélicas e a protecdo dos interesses dessas, entre outras.

Contudo, o que pode parecer natural - ja que um dos conceitos de representacdo é que
ela represente materialmente setores sociais — se mostra uma deturpacédo, pois apenas alguns
setores possuem poder econdmico para manter suas proprias bancadas de representantes.
Enquanto isso, parcelas sociais relativamente maiores, mas menos organizadas politica e
monetariamente ficam sujeitas a volatilidade dos interesses dos financiadores.

Assim, a despeito dos métodos de controle e fiscalizagdo criados anteriormente, as
doacOes ilicitas prevaleceram. Os dados trazidos por Speck (2015) apontam que o0
entrelacamento entre o Poder Econémico e o Poder Politico é um fator constante nos ultimos
anos, de tal forma que as recorrentes medidas tomadas para coibir tais agdes nao surtiram 0s
efeitos esperados.

O recrudescimento das normas através da ampliacdo dos mecanismos de controle
econémico, como o Portal da Transparéncia e a divulgacdo das contas de campanha permitiu
uma maior fiscalizacdo. Contudo em 2014 um novo caso de corrupcao irrompeu. Dessa vez a
operacdo denominada Lava Jato iniciou uma investigacdo sobre desvios financeiros na
Petrobras e culminou na condenacdo das maiores empreiteiras do pais por corrupcdo, lavagem
de dinheiro entre outros crimes. Entre as empreiteiras denunciadas estdo Odebrecht, OAS,
Camargo Corréa e Andrade Gutierrez.

Esse escandalo surge junto com uma forte crise econdmica promovendo o
enfraquecimento da Presidenta Dilma Roussef que acabou por sofrer um impeachment por
praticas fiscais ndo previstas em lei. Nesse cenario politico e econdmico a investigacdo que ja
permanece ha trés anos atinge parcela significante dos politicos do alto escaldo brasileiro e
reitera a conexao entre o capital financeiro e o sistema politico.

O cenério de crise motivou diversas manifestaces populares e paradoxalmente
aumentou a descrenga popular no poder publico levando a um maior afastamento entre
representados e representantes. Essa efervescéncia politica levou a movimentacdo de agentes
publicos para promover mudangas no sistema politico que coibissem e/ou dificultassem a

persecucdo da légica privada por entidades publicas.
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Um dos resultados dessa busca por mudangas foi a interposicdo da ADI 4650 pela
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB). A acdo visava instigar o poder publico a se
posicionar frente a este novo desafio juridico através de uma decisdo do STF que proibisse as
doacBes de pessoas juridicas.

A interposicdo dessa ADI movimentou o0s congressistas que antes do fim de seu
julgamento aprovaram o Projeto de Lei 5.735/2013, que regulamentava doagdes por pessoas
juridicas e potencialmente anularia a decisdo da Suprema Corte. No entanto, essa
regulamentacdo foi vetada pela Presidenta Dilma. Assim, novamente o Congresso se
mobilizou para dar andamento a PEC 182/2007 que visava modifica o art. 17 da CF e assim
possibilitar as doagdes por pessoas juridicas novamente.

Dessa forma, faz-se mister analisar a ADI 4650 que retirou a possibilidade de
financiamento de campanha por pessoas juridicas, tal como nos propomos no capitulo
seguinte desta dissertacdo, como uma forma de tentar afastar, pelo menos na esfera legal, o

vinculo entre o empresariado nacional e os politicos.
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CAPITULO 4 ESTUDO DE CASO: ADI 4650

Depois do debate trazido no capitulo anterior e principalmente ap6s a andlise do
cenario politico atual serd feito o estudo de caso da Acdo Direta de Inconstitucionalidade
4650 que foi julgada pelo STF em 17 de Setembro de 2015. Esta ADI se apresenta como um
marco juridico e legislativo que impulsionou toda a discusséo referente ao financiamento de
campanhas. Ela também determinou o fim do financiamento de campanhas por pessoas
juridicas, provocando manifestacdes e acdes do Poder Legislativo visando a regulamentacdo
e/ou criacdo de um novo tipo de financiamento.

Determinada a importancia de tal decisdo para a politica nacional serdo apresentados
neste capitulo: o exame do processo, a verificacdo das partes chamadas a participar, o
posicionamento dos amicus curiae, bem como a analise dos argumentos trazidos pelas partes
e pelos Ministros do Supremo Tribunal Federal no momento da apresentacao de seus votos.

A andlise do presente Acordédo se dara pelo método da analise e investigacdo acerca
dos conteudos, no qual os argumentos apresentados serdo analisados quanto ao seu sentido,
valor e contexto tracando-se uma interpretacdo e uma conexdo com todas as reflexdes tedricas
feitas anteriormente e que embasam teoricamente este trabalho.

Portanto, todas as posicdes apresentadas no Acorddo de Inteiro Teor®® do julgamento
foram objetos de estudo, evitando-se a analise de argumentos repetitivos, ja que é costume
que os Ministros votem de acordo com 0 voto uns dos outros, propiciando a reincidéncia de
determinadas fundamentacdes. Os principais pontos da argumentacdo foram transcritos no
trabalho para evitar eventuais perdas de significado pela interpretacdo ou parafrase. O
processo foi examinado na ordem trazida pelo Acérdao, desprezando-se a ordem cronologica

e enfatizando-se os argumentos apresentados.

4.1 O processo no STF

O processo em questao foi considerado um marco legal para a democracia brasileira e
sera discutido como pedra de toque para a pesquisa realizada até agora. Pois, apesar de ser
uma decisdo que provocou o Poder Legislativo para ditar pardmetros para a edicdo de uma

nova legislacdo eleitoral, o problema em questdo e volatil e a discussdo acerca dele se estende

18 O Acordio de Inteiro Teor é aquele que contém a decisdo completa, incluindo o texto integral do relatério, os
votos dos Ministros participantes, e, ainda, as certidfes da Suprema Corte com resumos das sessdes e seus
resultados.
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h& anos, independentemente do tipo de legislagdo existente. Tanto que, mesmo com a deciséo
do STF nessa ADI foram propostas leis e projeto de emenda constitucional que a
sobrepujavam, evidenciando a fragilidade da questéo e a necessidade de estudo do tema.

Por isso, serdo investigados a seguir as motivacGes e o0s principios levantados no
decorrer do julgamento da ADI, buscando fundamentagdo tedrica da Suprema Corte e a

formacdo de uma viséo critica sobre os argumentos que serdo apresentados.

4.1.1 Motivos da interposicao e aspectos gerais do relatério do processo

A acdo foi ajuizada pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
(CFOAB), em 5 de setembro de 2011 (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017), ap0s
representacdo do Conselheiro Federal Claudio Pereira de Souza Neto e do professor Daniel

Sarmento. Segundo o relatdrio do processo, a a¢do de baseia no fato de que:

[...] a atual disciplina normativa de financiamento das campanhas eleitorais
maximiza os vicios da dindmica do processo eleitoral, maxime porque gera uma
intoleravel dependéncia da politica em relacdo ao poder econémico. Tal modelo
criaria também uma assimetria entre seus participantes, de vez que exclui ipso facto
cidaddos que nao disponham de recursos para disputar em igualdade de condigdes
com aqueles que injetem em suas campanhas vultosas quantias financeiras, seja por
conta propria, seja por captacdo de doadores. Diante desse quadro, articula que o
modelo vigente de financiamento de campanhas eleitorais vulnera (i) o principio da
isonomia (CRFB/88, art. 5°, caput, e art. 14), (ii) o principio democratico (CRFB/88,
art. 1° caput e § Unico, art. 14, art. 60, 8§4° II), (iii) o principio republicano
(CRFB/88, art. 1°, caput) e (iv) ao principio da proporcionalidade, em sua dimenséo
de vedagdo a protegdo insuficiente (“Untermassverbot”) (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2017, p.5).

Destarte, 0 argumento trazido pelo CFOAB ao interpor a presente acdo vai ao encontro
do debate realizado no presente estudo até o momento, reafirmando a apropriacdo da esfera
publica pela privada e ainda evidenciando seu efeitos em relacdo ao enfraquecimento da
cidadania e da democracia ja que ratifica a desproporc¢éo criada pelo sistema de financiamento

empresarial de campanhas. Argumenta-se ainda

[...] que a legislacdo eleitoral conferiu primazia aos interesses do capital em
detrimento de interesses da sociedade civil organizada. Em suas palavras, “enquanto
entidades de classe, entidades sindicais e a maior parte das institui¢cdes que
compdem o chamado 3° setor ndo podem fazer tais doagdes, ditas contribuicdes séo
passiveis para a absoluta maioria das empresas privadas que perseguem finalidade
lucrativa”. E finaliza que “esta injustificavel discriminagdo tende a favorecer, no
espaco politico, determinados interesses economicamente hegemonicos em
detrimento de outros contra-hegemonicos, 0 que se ndo se compadece com a
neutralidade politica que deveria caracterizar a legislagdo eleitoral” (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 7).
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Dessa forma, ndo resta divida quanto ao posicionamento do pedido apresentado, o
qual busca a adequacéo da legislacdo para o cumprimento de preceitos legais fundamentais a
democracia e & ordem do Estado.

A presente Acdo Direta de Inconstitucionalidade pretendia, portanto, o fim da
contribuicdo das pessoas juridicas para financiamento de campanhas eleitorais, pleiteando-se
a declaracédo de inconstitucionalidade e do art. 23, § 1° incisos | e Il; do art. 24 e do art. 81,
caput e 8 1°, todos da Lei das EleicGes (Lei n. 9.504/97).

Ela teria por finalidade que o Congresso Nacional determinasse a edi¢édo de legislagéo
para regular as doacBes para campanhas eleitorais e partidos politicos feitas por pessoas
naturais, limitando-as de maneira per capita e uniforme, bem como, que se regulamente o uso

de recursos proprios por parte dos candidatos nas campanhas.

4.1.2 Aspectos processuais relevantes

Visando obter maiores informacdes, e tendo em vista o aspecto interdisciplinar da
questdo, o Ministro Relator Luiz Fux determinou a realizagdo de Audiéncia Publica, conforme
previsto pelo art. 9°, 81°, da Lei n® 9.868/99.

A referida Audiéncia Publica foi realizada nos dias 17 e 24 de julho do corrente ano,
contando com a participacdo de 30 expositores, de onde se extrairam valiosas
informacBes empiricas que permitiram identificar, com maior nitidez, as
consequéncias concretas da incidéncia do modelo vigente de financiamento de
campanhas sobre a democracia brasileira, além de auscultar o sentimento de parte da

sociedade civil organizada sobre a tematica (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
2017, p. 13-14).

Apos a manifestagdo do Ministro Relator, a Procuradoria Geral da Republica emitiu
parecer pugnando pela procedéncia dos pedidos realizados na exordial.

Em seguida, foram admitidos na qualidade de amicus curiae!® a Secretaria Executiva
do Comité Nacional do Movimento de Combate a Corrupcdo Eleitoral — SE-MCCE, que
afirmou que o investimento eleitoral feito por empresas em campanhas visava o lucro, por
considerar que elas financiam diversos partidos de cunho ideolégicos diversos. Ademais, 0
Partido Socialista dos Trabalhadores Unificados — PSTU por meio de seu advogado sustentou

que o sistema atual é desigual e que prejudica partidos que, como o PSTU, ndo recebem

19Segundo o jurista Marcio André Lopes Cavalcante, amicus curiae é alguém que, mesmo sem ser parte, é
chamado para se manifestar em um processo em razdo de sua representatividade ou de qualidades especificas
que apresente e que possam corroborar para o esclarecimento do pleito. Ele é chamado ou se oferece para
intervir em processo relevante com o objetivo de apresentar ao Tribunal a sua opinido sobre o debate que esta
sendo travado nos autos, fazendo com que a discussdao seja amplificada e o 6rgdo julgador possa ter mais
elementos para decidir de forma legitima (CAVALCANTE, 2013).
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dinheiro de empresas. Afirma ainda, que ha um interesse dos partidos em manter o sistema
atual que Ihes é mais benéfico.

A Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil — CNBB foi categdrica ao afirma que na
atual situacdo politica, o poder que deveria ser do povo é exercido pelo poder econémico e em
seu beneficio utilizado; o Instituto dos Advogados Brasileiros — IAB, ndo se manifestou; e,
em peticdo conjunta, a Clinica de Direitos Fundamentais da Faculdade de Direito da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro — CLINICA UERJ DIREITOS e o Instituto de
Pesquisa Direitos e Movimentos Sociais — IPDMS, ambos defenderam que a igualdade
politica ndo se resume a igualdade de voto. Ela, de acordo com o defendido, abrange a
capacidade de influenciar o processo eleitoral o que no contexto atual ndo ocorre devido aos
altos gastos das campanhas, com o acréscimo de que 90% do financiamento de campanhas
veio de doacOes de apenas 1.900 empresas (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2013).

Todos os amicus curiae se manifestaram a favor da legitimidade do STF para julgar
acdo, posto tratar-se de materia constitucional e principalmente por haver um suposto conflito
de interesse do Legislativo ao legislar matéria que o atinge diretamente. Como visto
anteriormente a competéncia para decidir e regulamentar o instituto do financiamento deveria

ser do Legislativo, ja que se constitui o 6rgao publico responsavel pela edigéo das leis.

4.2 Argumentos e debates

Atuando como 6rgao protetor da CF e da democracia o STF acolheu a acdo e passou a
julga-la conforme o rito previsto na CF. Como o foco do trabalho em questdo sdo 0s
argumentos apresentados e os efeitos do financiamento de campanhas por pessoas juridicas
foram ignorados os tramites processuais atendo-se a verificacdo dos principais argumentos
trazidos pelas partes arroladas no processo.

A Presidéncia da Republica, através da Consultoria-Geral do Ministério da Justica e da
Consultoria-Geral da Unido, defendeu a constitucionalidade do financiamento empresarial,
afirmando que as empresas doadoras fazem parte de um segmento social de fundamental
importancia publica e, portanto, ndo podem ser excluidas do processo politico. Também
asseverou que as disposicoes legais existentes sdo suficientes para evitar o desequilibrio
econdmico, sendo necessario apenas um trabalho de fiscalizagdo e controle desses recursos
financeiros para evitar a préatica de doacdes ilicitas.

Ora, tal parecer se mostra alijado da realidade nacional, pois o financiamento eleitoral

ndo desequilibra a igualdade politica apenas quando ocorre de maneira ilicita. O
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financiamento, mesmo que licito, afeta a qualidade da representagéo e do sistema politico da
mesma forma. Como a experiéncia mostrou no caso brasileiro, mesmo com mecanismos de
controle mais rigorosos a aproximacao entre as entidades estatais e financeiras acabou por
facilitar a interacdo e a concessdo de vantagens reciprocas.

A Presidéncia da Camara dos Deputados, por sua vez, afirmou a constitucionalidade
formal e material da legislacdo que rege o financiamento de campanhas, como transcrito
abaixo.

Afirma, sob o prisma formal, que todas as disposi¢des impugnadas nesta acéo direta
“foram processadas dentro dos estritos trAmites constitucionais e regimentais
inerentes a espécie”. Sob o aspecto material, aduz que “a decisdo sobre o formato do

financiamento das campanhas eleitorais ndo é dado pronto e acabado contido na

norma constitucional, extraivel pelo hermeneuta habilidoso”, mas, ao revés, se trata
de “uma decisdo politica do Congresso Nacional” (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2017, p. 9).

Ao alegar que o modelo de financiamento é uma decisdo politica do Congresso
Nacional, a Presidéncia da Camara aparentou ignorar que todas as normas produzidas no pais
se submetem aos principios e normas constitucionais. Tal argumento faz sentido em qualquer
outro contexto. Contudo como visto no decorrer dessa pesquisa 0s membros do legislativo se
encontram em conflito de interesses ao normatizarem tal assunto, posto que afeta diretamente
sua capacidade financeira e consequentemente a possibilidade de (re)eleicao.

No mesmo sentido, a Presidéncia do Senado alega a constitucionalidade das normas
impugnadas, pois cabe aos mecanismos ja previstos no sistema evitar o desequilibrio na
disputa eleitoral. Ainda, aduziu que o mero descontentamento com a norma existente nao
justifica o pedido de inconstitucionalidade desta, sendo que o mecanismo adequado para a
alteracdo da forma de financiamento eleitoral seria a atuacdo do Poder Legislativo, no qual ja
correm propostas de alteragdes.

Ocorre que o 6rgdo em questdo ndo considera o fato de que as Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade sdo mecanismos legitimos para promover a alteracdo e/ou exclusdo de
diplomas legais que ndo se coadunem com as previsdes constitucionais.

Ja 0 Advogado Geral da Unido, em cumprimento ao art. 103, 83°, da Constituicdo da
Republica, na qualidade de defensor legis, posicionou-se preliminarmente pelo conhecimento
parcial da acdo com a posterior declaracdo de improcedéncia dos pedidos no mérito. Em
relagdo ao pedido preliminar, o Advogado Geral da Unido pede o:

[...] ndo-conhecimento parcial da acdo direta, especificamente quanto aos pedidos

veiculados nos itens “e.1”, “e.2” e “e.5” da pega vestibular, de vez que sdo “(i)
juridicamente impossiveis, por contrariarem o principio da separacdo de Poderes
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(artigo 2° da Carta politica); e (ii) inadequados para a via eleita, pois ndo se
coadunam com o objeto proprio a agdo direta de inconstitucionalidade”. No tocante
a incompatibilidade com o principio da separacdo de poderes, alega que os itens
referidos pretendem “que esse Supremo Tribunal Federal instaure nova disciplina
sobre o tema versado pelas normas atacadas, bem como imponha ao Poder
Legislativo o dever de alterar a legislacdo vigente”, razdo por que “seriam
juridicamente impossiveis” (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 11).

Quanto ao mérito, ele alegou a inexisténcia de fundamento constitucional para a
exclusdo das pessoas juridicas da participacdo no financiamento de campanhas eleitorais.
Defende, ainda, que “a fixagdo de percentual sobre os rendimentos auferidos no ano
anterior a eleicdo como critério para limitar as doacOes feitas por pessoas fisicas a
partidos e campanhas eleitorais ndo revela qualquer inconstitucionalidade por
afronta aos postulados da isonomia e da proporcionalidade”, porquanto “[se] trata de
opcdo politica exercida pelo Poder Legislativo no ambito de sua atuacdo
discricionaria, cuja decisdo, por ndo ser incompativel com qualquer disposicdo

constitucional, ndo pode ser simplesmente substituida pelo critério sugerido pelo
requerente” (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 11).

O Advogado Geral da Unido trouxe um ponto interessante ao citar a auséncia de
fundamentos para a exclusdo das pessoas juridicas. De fato, ndo ha nenhuma norma ou
principio que sejam expressamente ligados ao fato. No entanto, a préatica politica e os dados
coletados por diversas pesquisas demonstram que a participacdo das pessoas juridicas fere
diretamente principios constitucionais como a Isonomia, a Equidade e, inclusive, a Soberania
Popular. Por sua vez, o Ministério Publico pugnou pelo acolhimento dos pedidos trazidos na
ADI.

Assim colocados os argumentos trazidos pelas partes processuais, em seus pontos
centrais, passa-se a analise do voto dos ministros e de suas alegacOes, face ao que foi

apresentado até o presente momento.

4.2.1 A deciséo final dos Ministros: argumentos acatados e contestados

O STF por ser o principal 6rgdo do Poder Judiciario se apresenta como guardido das
leis e da CF, razdo pela qual o posicionamento de seus ministros se faz importante para este
estudo ao langar luz sobre o contexto juridico do tema em questao.

O primeiro voto analisado é o do Ministro Relator Luiz Fux, que o inicia expondo a
necessidade de uma reforma politica, principalmente quanto ao financiamento de campanhas
eleitorais, bem como a alguns dados trazidos pelos participantes da Audiéncia Publica.

Preliminarmente, ele reconhece a legitimidade ativa do CFOAB para a interposicdo da
ADI. Ainda declara que os preceitos das Leis 9.096/95 e 9.504/97 podem ser objeto de
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controle concentrado de constitucionalidade e reconhece, em seguida, a possibilidade juridica
dos pedidos, passando a analise e delimitagdo sobre o financiamento empresarial.

De forma sucessiva, estabelece as premissas que julgou necessarias ao bom
julgamento da acdo: reconhece a capacidade do STF para tratar a quest&o trazida sem violar a
separacdo de poderes; ressalva o fato de que, apesar da CF ndo fornecer um arranjo pré-
determinado que defina o sistema de financiamento de campanhas, ela disponibiliza uma
moldura de direitos e principios (principio democratico, o pluralismo politico ou a isonomia
politica) que norteiam o processo politico; ressaltando, por fim, que “o processo de
interpretacdo constitucional reclama a atuagdo comum entre o judicidrio e outros atores
constitucionais, como, no caso, o Poder Legislativo” (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
2017).

Passando a analise da questdo trazida, o Ministro esclarece:

De inicio, ndo me parece que seja inerente ao regime democratico, em geral, e a
cidadania, em particular, a participacdo politica por pessoas juridicas. E que o
exercicio da cidadania, em seu sentido mais estrito, pressup8e trés modalidades de
atuacdo civica: o iussuffragii (i.e., direito de votar), o jus honorum (i.e., direito de
ser votado) e o direito de influir na formacdo da vontade politica através de
instrumentos de democracia direta, como o plebiscito, o referendo e a iniciativa
popular de leis (SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo.
342 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 347). Por suas préprias caracteristicas, tais
modalidades sdo inerentes as pessoas naturais, afigurando-se um disparate cogitar a

sua extensdo as pessoas juridicas (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p.
48).

O Ministro afirmou assim que a extensdo do direito de participar da democracia as
pessoas juridicas € um disparate, posto que estas ndo possuam direitos politicos e ndo se
equiparam ao cidadao. Ele firma este posicionamento no decorrer do voto atraves da juntada
de dados coletados durante a Audiéncia Publica e de pesquisas realizadas pelo Exmo.
Ministro. Logo, conclui no parecer:

Ademais, penso que a opgao por excluir o financiamento por pessoas juridicas néo
ensejara consequéncias sistémicas sobre a arrecadagdo de recursos, seja porque se

mantém o acesso aos recursos do fundo partidario e a propaganda eleitoral gratuita,
seja porque persistiria o financiamento por pessoas naturais. 2

Ainda, o mesmo Ministro faz um adendo em relacdo ao direito de livre expressao das
empresas que justificaria a sua participacdo como financiadoras de campanhas. Apesar de
considerar este direito, ele ressalta que, na maioria dos casos, a empresa contribui para as
campanhas dos principais candidatos, descartando a liberdade de expresséo e evidenciando

um agir estratégico.

2)bid, p.51.
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Em relacdo ao pedido acerca dos critérios de doacdo de pessoas naturais € do uso
proprio de recursos pelos candidatos, declarou a constitucionalidade do art. 23, 8 1°, I e Il, da
Lei n. 9.504/97 (BRASIL, 1997) e do art. 39, § 5°, da Lei n. 9.096/95 (BRASIL, 1995).

Por sua vez, o Ministro Joaquim Barbosa seguiu o voto do ministro relator, trazendo
algumas observacdes singulares quanto ao assunto discutido:

De qualquer forma, parece-me que a permissdo dada as empresas de contribuirem ao
financiamento das campanhas eleitorais e dos partidos é manifestamente
inconstitucional por exercer uma influéncia nefasta, perniciosa no resultado dos
pleitos, apta, portanto, a comprometer a normalidade e a legitimidade do processo
eleitoral, bem como de comprometer também seriamente a independéncia dos
representantes. Essa situacdo corresponde, quando se fala da independéncia, aquela
que assegura a independéncia do candidato em relagdo as tentativas de
comprometimento com o0s interesses dos atores econdmicos que evidentemente

buscam subsidiar a sua campanha, mas, mais adiante, seguramente, exigira algum
tipo de retorno (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 51).

O Ministro Dias Tofolli antecipou seu voto e acompanhou o voto do relator,
compartilhando seu posicionamento em relacdo a participacdo de pessoas juridicas na esfera
eleitoral ao afirmar peremptoriamente que “[...] ndo ha, portanto, comando ou principio
constitucional que justifique a participacdo de pessoas juridicas no processo eleitoral
brasileiro, em qualquer fase ou forma, ja que ndo podem exercer a soberania pelo voto direto
e secreto” (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 82).

Seguem-se 0s debates nos quais o Ministro Gilmar Mendes se manifestou no sentido
de que o problema em questao é a corrupcao e o desrespeito a legislagédo vigente, ndo sendo o
caso de alteracdo do sistema de financiamento eleitoral. Para sustentar sua visdo, acrescentou
como exemplo a tematica da propaganda institucional, que nada mais seria que uma
propaganda eleitoral que utiliza suntuosas verbas publicas. Ele citou ainda alguns aspectos
historicos para justificar seu posicionamento:

E, veja, na prépria Histdria nossa recente, que agora é esquecida, ja se entendeu que
a solucdo a proibicdo de campanha era a abertura. Agora, estamos fazendo o

caminho inverso, sem nenhuma alteragdo no sistema, sem nenhuma reforma no
sistema eleitoral (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 110).

De maneira semelhante, Tofolli levantou um questionamento quanto a outras
distorces visiveis:

Vejam, fico a pensar, Ministro Marco Aurélio: como que uma empresa que pega
dinheiro no BNDES a juros subsidiados pode financiar uma campanha eleitoral?
Porque, se ela estda com o papagaio no banco, ela tem que economizar dinheiro para
pagar aquele papagaio. E ela vai e doa. Pegam empréstimos e doam para campanhas
eleitorais. E disso que se trata. N&o tenho duvida, Ministro Gilmar, que também
temos que, interpretando a Constituicdo e as leis, ser mais severos quanto a
publicidade institucional. E um descalabro o que se gasta com publicidade
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institucional que, como bem disse Vossa Exceléncia, ndo € voltada a educacao, a
salde. E voltada a promocdo. Subscrevo o que Vossa Exceléncia disse (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 113).

Em seguida, Gilmar Mendes afirmou que, se ocorrer dentro dos limites legais, 0
financiamento de campanha por pessoas juridicas ndo passa de uma forma que essas pessoas
tém de apoiar candidatos que possuem perfis ideoldgicos correspondentes aos seus anseios.

O Ministro Luis Roberto Barroso, por sua vez, destacou que a questdo em pauta deve
ir além do viés do financiamento de campanhas. Ele afirmou que “[...] o que esta em questao,
neste debate e nos que lhe sdo conexos, é 0 momento que a democracia brasileira vive e, um
pouco, as relacdes entre a sociedade civil, a cidadania e a classe politica, o Poder Legislativo,
o Congresso Nacional.” Em seguida, asseverou peremptoriamente que “[...] o sistema eleitoral
brasileiro tem um viés antidemocratico e antirrepublicano como consequéncia da conjugacao
de dois fatores: o sistema eleitoral proporcional com lista aberta somado a possibilidade de
financiamento privado por empresas” (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 121).

Barroso ainda questionou a afirmacéo de Gilmar Mendes de que as empresas poderiam
doar de acordo com afinidades ideologicas, contrapondo-a aos fatos apresentados por Fux, 0s
quais apontam que a maioria das doacdes ocorre para lados opostos da disputa politica.

Assim, finalizou seu voto acompanhando o Ministro Relator:

E é por essa razdo que, nas situacBes que envolvam protecdo de minorias, ou nas
situagBes que envolvam certos impasses que emperram a historia, acaba sendo
indispensavel a intervencdo do Supremo Tribunal Federal, ndo contra majoritaria,
mas representativa. E para fazer andar a histéria, quando ela tenha parado. Portanto,
h& uma dimens&o representativa que legitima, com parcimdnia, a nossa atuacéo, para
ajudar a superar determinados entraves que sao préprios da politica, que as vezes sao
inevitaveis na politica e que ndo desmerecem a politica. Mas, nessas horas, é preciso
— eu usei essa expressdo em um julgamento, daquela tribuna -, as vezes, uma
vanguarda iluminista que empurre a histéria, mas que ndo se embriague dessa
possibilidade, porque as vanguardas também sdo perigosas quando se tornam
pretensiosas (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 130 et. seq.).

Por outro lado, o Ministro Teori Zavaski se posicionou contrario ao entendimento do

Ministro Fux e excepcionou pelo ndo acolhimento das pretensfes da acéo. Ele reflete que

[...] a primeira realidade que se deve ter presente é que o financiamento de partidos e
de campanhas eleitorais é contingéncia inelimindvel em nosso sistema democratico e
que, para evitar que ele produza, ou continue produzindo, efeitos negativos
indesejaveis e perversos, nao ha férmulas simples, nem solucdes prontas. Trata-se,
ao contrario, de questdo tormentosa, no plano social e politico em primeiro lugar e
no plano juridico como consequéncia. A segunda constatacdo — essa no estrito
dominio normativo e, portanto, mais sensivel ao juizo a ser feito na presente acao - é
a de que a Constitui¢do Federal ndo traz disciplina especifica a respeito da matéria.
Essa constatacdo resulta claramente estampada na prépria peticdo inicial, que, para
sustentar a inconstitucionalidade dos preceitos normativos atacados, invocou ofensa
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a principios constitucionais de contetdo marcadamente aberto e indeterminado: o
principio democratico, o principio republicano, o principio da igualdade
(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 141).

Zavaski fez uma analise legalista e firme sobre os principais pontos trazidos pelo autor
da acgéo e pelo relator. Ele afirmou que o alto custo das campanhas, “[...] ndo pode, por si s0,
ser invocado como fundamento para um juizo de procedéncia da presente acdo direta”
(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 142), pois esse liame ndo encontra respaldo
em nenhum sistema normativo, visto que a CF proibe o abuso do poder econdmico, nao se

referindo direta ou indiretamente ao custo das atividades partidarias.

E se esse custo for abusivo, a inconstitucionalidade ndo estara no preceito
normativo, mas nas praticas politicas ilegitimas, a significar que a procedéncia ou
ndo da acdo ndo tera, necessariamente, do ponto de vista juridico, o efeito de
eliminar ou limitar aqueles custos (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p.
150).

O Ministro afirmou, ainda, que ndo ha justificativa para que o STF intervenha na
questdo, que deve ser tratada pelo Congresso Nacional. Ele acrescentou que a eliminacéo do
financiamento empresarial e mesmo o controle sobre as doacgdes realizadas por pessoas

naturais sdo insuficientes para promover uma igualacéo real entre as partes.

Portanto, a ndo ser que se proiba toda e qualquer doacdo por parte de pessoas
naturais (hip6tese em que a igualagéo entre ricos e pobres se daria pela submisséo de
todos a uma proibigdo universal e absoluta), qualquer que seja o critério ou o nivel
de permissdo de doagBes ndo eliminara, jamais, essa desigualdade no plano material.
Sempre havera pessoas — e talvez elas formem a grande maioria da nossa sociedade
— que estardo em situacdo de desvantagem, porque desprovidas de recursos para
fazer qualquer doacdo a partidos ou campanhas eleitorais, seja qual seja o valor
permitido (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 151).

Dessa forma, o Ministro argumentou que as interferéncias existentes entre candidatos
e partidos competidores ndo se limitam as doag6es financeiras levantadas no periodo eleitoral,
sendo preciso verificar outros fatores como, por exemplo, o poder politico dos partidos que

ocupam altos postos nas diferentes instancias federativas,

[...] especialmente quando candidatos a reelei¢des, que, muito antes e
independentemente do periodo de campanha, situam-se na privilegiada condicdo de
assumir ou distribuir espacos de poder, de formar aliancas, de promover nomeacoes
para cargos de visibilidade eleitoral, que permitem ao titular a tomada de decisdes
sobre distribuicdo de verbas a estados ou municipios, ou a celebracdo de convénios,
ou a priorizagdo de obras e servicos publicos, sem falar na promogdo das campanhas
publicitarias institucionais, ditas de prestacdo de contas, mas com olhos voltados
para as urnas. (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 154).

Assim, percebe-se que as possibilidades de influéncia sdo maiores para partidos que ja

se encontram no poder. E caso estes tenham a opcdo de sair da esfera da legalidade, sua
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influéncia pode se tornar imensuravel.

Portanto, quando se examina a constitucionalidade das fontes de financiamento,
como essa relacionada as doacdes por pessoas juridicas, € preciso ter cuidado para
ndo aprofundar a desigualdade das condigBes de disputa eleitoral, evitando criar
situacBes que confiram aos ocupantes do poder posi¢Oes ainda mais privilegiadas do
que ja ostentam em relacdo aos seus opositores politicos (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2017, p. 154).

Outrossim, Zavaski considerou a impossibilidade de se prever o resultado da
declaracdo de inconstitucionalidade da norma que autoriza doagdes por pessoas juridicas, ndo
havendo garantias de que a mudanca promoverd a erradicacdo da influéncia do poder

econdmico sobre a esfera politica. Assim, finalizou seu voto afirmando que

A experiéncia comparada demonstra, no que toca as fontes de financiamento de
partidos e campanhas, que o sensivel e complexo empreendimento normativo estéa
inserido necessariamente em contexto mais amplo e mais profundo de reforma
politica, especialmente do sistema eleitoral, empreendimento que, por elementar
imposi¢do do sistema constitucional de democracia representativa, é do Poder
Legislativo (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 156).

De outra parte, o Ministro Marco Aurélio, em sua fala, afirmou que a crise vivida no
pais tem como principal nuance o distanciamento entre as pretensdes e anseios sociais e as
acOes concretas dos mandatarios politicos, tendo em vista que as a¢6es dos representantes séo

permeadas pelos interesses daqueles que o financiaram.

A causa principal desse descolamento esta na forma de conduzir o processo de
escolha dos representantes no Brasil. O valor da igualdade politica é substituido,
desde o primeiro momento, pela riqueza das grandes empresas doadoras que
controlam o processo eletivo. Ndo vivemos uma democracia auténtica, mas uma
plutocracia — um sistema politico no qual o poder é exercido pelo grupo mais rico,
implicando a exclusdo dos menos favorecidos (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
2017, p. 172).

Neste sentido, o ministro foi categdrico ao afirmar que o financiamento privado das
campanhas eleitorais e dos partidos politicos € o maior Obice para que a democracia se
estabeleca como direito fundamental plenamente conquistado. E ainda levantou as seguintes
indagacdes sobre o tema:

Pode ser direito de todos se tantos estdo alijados do processo politico? Como falar
em soberania popular e autogoverno se impera uma representatividade politica tdo
fragil? Consoante afirmou o professor Timothy Kuhner, se a democracia é um
direito fundamental, entéo, a plutocracia, que vigora no sistema politico-eleitoral, € a
violacdo desse direito fundamental, sendo o afastamento de transgressdes dessa

natureza o oficio mais dignificante do Supremo Tribunal Federal como instituicdo
republicana e democrética (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 174).

Marco Aurélio ainda complementou sua fala, apresentando dados relativos aos gastos

necessarios para a eleicdo de candidatos aos principais cargos do Executivo e do
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Legislativo®L. Por fim, confirmou seu voto acompanhando o Relator.
Também Ricardo Lewandowski acompanhou o relator, declarando a
inconstitucionalidade dos artigos impugnados,
[...] por entender que o financiamento de partidos e campanhas por empresas
privadas, tal como autorizado em nossa legislacdo eleitoral, fere profundamente o
equilibrio dos pleitos, que, nas democracias, deve reger-se pelo vetusto principio que
o0s anglo-saxdes denominam de oneman, one vote, significando que a cada cidaddo

deve corresponder um voto, com igual peso e idéntico valor (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 178).

Ou seja, sua fala implicou que as pessoas juridicas por ndo votarem e ndo poderem ser
eleitas, ndo teriam justificativa para participarem do processo eleitoral, mesmo que apenas
como apoio financeiro a partidos ou candidatos. Pois, segundo o0 Ministro, elas defenderiam
primordialmente seus interesses materiais, ou seja, seu proprio lucro, o que torna sua
participacdo conflitante com as aspiracdes do bem comum que inspiram os cidad&os.

O problema, a meu ver, é que a promessa dos constituintes, solenemente gravada
logo no artigo vestibular de nossa Carta Magna, segundo a qual seria instituida no
Brasil uma democracia participativa, como complemento a representativa, nunca se
realizou plenamente, pois jamais foram removidos os obstaculos — intransponiveis
na pratica — para a manifestacdo direta dos cidaddos no plano da politica mediante o

plebiscito, o referendo e a iniciativa popular previstos no art. 14, I, 1l e 11l da CF
(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 180).

Assim, Lewandowski confirmou que seu voto acompanha o do Relator.

Ademais, ao proferir seu voto Gilmar Mendes reafirmou posicionamentos tomados em
debates realizados no decorrer do processo ao defender a necessidade de aprimoramento da
legislacdo que trata do financiamento de campanhas e da fiscalizacdo dos gastos
correspondentes.

Contudo, afirmou, no mesmo sentido do voto de Teori Zavaski, que devido a
complexidade do tema e dos aspectos politicos e sociais envolvidos tais aprimoramentos
devem ser perpetrados através de debates no Congresso Nacional.

O ministro faz um retrospecto histérico em seu voto que abarca desde o escandalo PC
Farias até o inicio da operacdo Lava Jato para ressaltar que o modelo de financiamento néo
interfere nas doacdes ilicitas que motivaram os escandalos.

O resumo da historia, a partir da reabertura democratica, é o seguinte: (i) A vedacéo
do financiamento por empresas levou, na eleicdo do presidente Collor, ao

financiamento por caixa dois, abastecido por empresas; (ii) Ap6s o impedimento,
alterou-se a legislagdo, para permitir o financiamento empresarial; (iii) Ao menos

21 Segundo dados oficiais do Tribunal Superior Eleitoral, nas elei¢des de 2010, um deputado federal gastou, em
média, R$ 1,1 milhdo; um senador, R$ 4,5 milhdes; e um governador, R$ 23,1 milhdes. A campanha
presidencial custou mais de R$ 336 milhdes. (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 172).
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nas ultimas trés elei¢bes gerais, o partido do poder aproveitou-se do patrimonio
publico, que ingressou em seus cofres mediante doagdes ao partido, fora de periodos
eleitorais e durante as campanhas, bem como pela via do caixa dois. O que se sugere
por meio desta a¢do é que o escandalo mais recente estaria a recomendar o retorno
ao modelo do escandalo anterior (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p.
246).

Dessa forma, ele afirmou que a mudanca da legislacdo ndo atinge o real problema que
é a perpetuacdo de ilicitudes, sejam elas no @mbito do financiamento ou no da apropriacéo
politica do espaco de publicidade institucional.

Ele ainda levantou a hip6tese de que as doagdes de pessoas fisicas ndo cobririam os
gastos politicos por serem de pequena monta. O que, caso as campanhas tivessem de depender
apenas delas, poderia provocar a implementacdo de um sistema paralelo e ilegal de
financiamento, através da: “i) a clandestinidade de doagdes de pessoas juridicas, por meio do
caixa 2; e ii) estimulo a pratica sistematica de crimes de falsidade, com o uso de CPF de
“laranjas” (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 256).

Portanto, para Gilmar Mendes o real problema do financiamento de campanha se
encontrava na auséncia de politicas institucionais que possibilitem o efetivo controle dos
recursos arrecadados e dos gastos durante a campanha eleitoral.

Por fim, ele ratificou seu posicionamento contra o julgamento dessa ADI pelo STF,
afirmando que

Arroubos interpretativos ndo devem acometer o Supremo Tribunal Federal e fazer
desta elevada Corte a veiculadora de reforma politica, confessa e comprovadamente,

derrotada nas instdncias democraticas, em razdo de seu propdsito, justamente,
antidemocréatico (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 258).

Em resposta ao voto do Ministro Gilmar Mendes, o Ministro Relator se manifestou por

meio da seguinte observacao:

[...] esse tema foi objeto de audiéncias publicas. Nés fizemos audiéncias publicas,
ouvimos ilustres cientistas politicos, doutrinadores, estudiosos e colhemos as
impressdes, e, naquela oportunidade, ha um ano e sete meses atras, n6s trouxemaos
os dados colhidos dessa audiéncia. E por que eu falo em audiéncia publica? Porque,
Senhor Presidente, no meu modo de ver, ha uma ideia basilar no
neoconstitucionalismo: se uma determinada questdo gravita em torno de algo que €
um desacordo moral expressivo, ou razodvel da sociedade, a Corte, no meu modo de
ver, ela tem que se alinhar ao sentimento social (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2017, p. 260).

Em seguida, a Ministra Rosa Weber apresentou seu voto e acompanhou o voto do
Relator, acrescentando por sua vez que
Com efeito, a luz do texto constitucional, questiono se a Constituicdo da Republica,

quanto & normalidade e legitimidade do jogo eleitoral (i) reputa desimportante a
influéncia do poder econdmico; (ii) incentiva tal influéncia; ou, por fim, (iii) busca
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desestimula-la? A meu juizo, a resposta é uma sd: a Constituicdo aponta & protecdo
da disputa eleitoral, dela alijando, na medida do maximo possivel, a influéncia
corrosiva do poder econdmico (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 295).

Ainda, argumentou que o respeito a soberania popular e a cidadania sdo fundamentos
da Republica Federativa do Brasil, conforme a redacdo do art. 1° IlI, da CF, e, por isso,
demanda a vedagdo das doacOes de pessoas juridicas a partidos politicos e candidatos.

Usando s6lida base argumentativa, a Ministra criticou o esgotamento do exercicio da
cidadania no ato de votar ou ser votado, a despeito de que tais atos constituam o apice da

soberania popular como € entendida contemporaneamente.

A livre escolha do eleitor por um ou outro candidato ndo pode estar limitada ao
aspecto puramente formal, cumprindo assegurar, sob pena de formacéo viciada da
vontade, ambiente em que a igualdade — ndo somente entre os eleitores, mas também
entre os candidatos -, possa de fato estar presente, 0 que ndo se verifica no atual
modelo de financiamento privado das campanhas eleitorais, dado o desequilibrio de
forcas perpetrado pelo capital. Experimenta-se, hodiernamente, cendrio em que
diminuto grupo de pessoas juridicas (menos de 1%) concentra a quase totalidade dos
valores doados aos partidos politicos e candidatos. E a cada novo pleito eleitoral,
enquanto os totais despendidos por partidos e candidatos se elevam a patamares
estarrecedores (superiores até mesmo aos gastos nas corridas presidenciais norte
americanas), 0s recursos provenientes das doacfes por empresas assumem
protagonismo em relagcdo ao volume arrecadado nas campanhas politicas, superando
70% do total de gastos (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 302).

Também a Ministra Carmen Lucia votou de acordo com o relator e fundamenta seu
voto no art. 1° e no art. 14, § 9°, da CF. Defendeu ela, ao conceituar “povo” no paragrafo
anico do art. 1° da CF e, posteriormente, afirmar que "todo o poder emana do povo", a
Constitui¢do diz quem ¢é seu povo: “No caso brasileiro, no art. 12, sdo brasileiros, 0s
nacionais, pessoas fisicas que detém a titularidade da cidadania. E, portanto, séo os cidad&os,
pessoas fisicas que compdem o povo, que exercem o poder politico” (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 319).

Entdo, ela conclui pela inconstitucionalidade das normas que se referem a doacédo de

valores para campanhas eleitorais ou por empresas ou pessoas juridicas. E esclareceu:

E o cidaddo que participa do processo, em qualquer condicdo, de candidato ou
eleitor, de eleito ou de militante de uma determinada ideologia, ou agremiacdo. A
participacdo no processo depende dessa condicdo de cidadania que é propria da
pessoa fisica. Considero que a igualacdo de doadores é que faz com que nds néo
tenhamos desvirtuamentos. Qualquer que seja 0 modelo, o essencial é o controle
realmente bem feito. Qualquer que seja o resultado a que se chegue, mesmo que seja
0 da inconstitucionalidade, e que venha um outro marco normativo, como previsto
no voto do Ministro Fux, haveremos de nos esmerar sempre nos sistemas de
controle, porque é dai que decorre talvez a maior lisura do processo, a probidade e,
portanto, uma democracia na qual os cidaddos brasileiros possam confiar
(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017, p. 319).

Por ultimo, o Ministro Celso de Melo acompanhou o dissenso instaurado pelo
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Ministro Teori Zavascki, julgando parcialmente improcedente a ADI, pois

[...] também entendo que o reconhecimento legal da possibilidade de pessoas
juridicas de direito privado contribuirem, mediante doagGes, para partidos politicos e
candidatos, no contexto de processos eleitorais, ndo transgride nem contraria a
Constituicdo, especialmente se se institucionalizar sistema de efetivo controle que
impega, neutralizando-o, o abuso de poder econdmico (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2017, p. 322).

Assim, por maioria e nos termos do voto do Ministro Relator, o pedido formulado na
ADI foi julgado procedente em parte, declarando-se a inconstitucionalidade dos dispositivos
legais que autorizavam as contribuicGes de pessoas juridicas as campanhas eleitorais. De
forma sucinta pode-se visualizar a seguir, no quadro apresentado, o posicionamento geral de

cada ministro.

Quadro: Posicionamento dos ministros em relacdo a (in)constitucionalidade do

financiamento empresarial de campanhas

Votantes pela inconstitucionalidade Votantes pela constitucionalidade
Min. Gilmar Mendes Min. Luiz Fux

Min. Teori Zavascki Min. Joaquim Barbosa

Min. Celso de Mello Min. Marco Aurélio Mello

Min. Ricardo LewandowskKi

Min. Rosa Weber

Min. Carmen LUcia

Min. Luis Roberto Barroso

Min. Dias Tofoli

Depreende-se assim que os votos dos Ministros Teori Zavascki, Celso de Mello e
Gilmar Mendes foram vencidos, em menor extensdo. O Tribunal, por sua vez, rejeitou a
modulacdo dos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade por ndo ter alcancado o niUmero
de votos exigido pelo art. 27 da Lei 9.868/99 e, portanto, a decisdo aplicou-se as eleicdes de
2016 e as seguintes, a partir da Sessdo de Julgamento, independentemente da publicacdo do
acordao.

Visando obter maior clareza na analise dos argumentos o topico a seguir tratara
exclusivamente de detalhar e contextualizar esses argumentos com todas as reflexdes tedricas

feitas anteriormente e que embasam teoricamente este trabalho.
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4.3 Balanco e analise dos argumentos apresentados

Do exame dos fundamentos apresentados pelas partes processuais e pelos Ministros é
possivel tracar duas vertentes de argumentos: (I) uma vertente de alegacGes a favor e (II)
outra, contra a inconstitucionalidade do financiamento empresarial de campanhas.

Por um lado, a (1) traz em seu bojo os argumentos favoraveis ao fim do financiamento
empresarial, 0s quais vdo ao encontro do debate tedrico trazido no corpo do presente trabalho,
a partir do qual é possivel relacionar argumentos dados organizados por diferentes
pesquisadores e que apontam para anomalias do sistema politico, cada vez mais dependente
dos financiadores e a0 mesmo tempo, encontra entregue a vontade desses.

Na mesma direcdo, o sistema politico atual demanda vultosas quantias de dinheiro
para que os candidatos possam concorrer ao pleito com chances reais. Isso faz com que os
partidos se vinculem cada vez mais aos agentes financiadores e se afastem da populagédo em
si, gerando a anteriormente mencionada crise da cidadania, e consequentemente a crise da
representacao.

Por outro lado, as alegaces contrérias a inconstitucionalidade do financiamento por
pessoas juridicas (I1) ressaltam os seguintes aspectos:

(1) A alegacdo de que o problema real do sistema democratico representativo é a
corrupcdo e a de que esta ocorre a despeito do modelo de financiamento adotado. Este
argumento se mostra muito genérico e simplista, porgue ignora as demais facetas da questéo,
de carater politico, econdmico, e social que colaboram para a fragilizacdo da democracia, a
exemplo, da partitocrazia ja citada, que faz com que os partidos se tornem autocentrados na
sua perpetuacdo no poder publico e no acimulo de verbas para tal;

(2) A premissa de que os mecanismos de regulacdo e fiscalizacdo, se bem
estruturados, sdo suficientes para controlar as influéncias exercidas pelas empresas. Esta
alegacdo carece do minimo de respaldo na realidade, pois todos os dados e argumentos
apresentados no decorrer desse trabalho e a partir do julgamento demonstram a existéncia
dessa relacdo independentemente dos mecanismos de controle e transparéncia.

No sentido desse argumento afirma-se que as empresas engquanto pessoas juridicas
também poderiam participar da vida politica da sociedade. Contudo, € preciso ter em mente
que pessoas juridicas e pessoas fisicas sdo sujeitos de direitos totalmente diferentes e possuem
prerrogativas e até motivacdo juridica diferente razdo pela qual empresa ndo vota e ndo é

considerada cidada;
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(3) A possivel inviabilidade de um sistema de financiamento que ndo englobe as
doagBes empresarias. Nesta linha de raciocinio, alega-se que o alto custo das campanhas
combinado com as modestas verbas provenientes do fundo partidario e a baixa arrecadacdo de
doacgBes de pessoas fisicas encorajariam os candidatos a buscar meios escusos para financiar
as campanhas. Tal argumento reforca a necessidade de reducdo do custo das campanhas
eleitorais, o que provavelmente melhoraria a qualidade da democracia facilitando o acesso a
candidatos pobres e aumentaria a representatividade de setores sociais marginalizados.
Ademais a suposta instigacdo ao crime poderia ser contornada por mecanismos de
transparéncia e fiscalizacdo bastando uma simples adequacdo a nova realidade e ao novo
limite orcamentario;

(4) A impossibilidade de se atingir a igualdade e a equidade formal e material entre os
candidatos e eleitores em um sistema que permita qualquer mecanismo de financiamento
privado. Esta alegacéo atinge o &mago do debate sobre o fim do financiamento empresarial
como forma de promoc¢do da equidade, pois, de fato, esse € um dos argumentos mais
utilizados para se justificar o fim de tal participacdo. No entanto, é preciso considerar que a
igualdade real parece um objetivo utopico, posto que as diferencas sociais ndo dao sinal de
enfragquecimento. Nesse sentido, o financiamento empresarial, apesar de ndo promover o fim
da desigualdade social, poderia permitir a diminuicdo do poder econémico exercido pelas
empresas e afastar a influéncia mercadologica do meio politico ao aumentar a conexao entre
candidatos e eleitores.

Todos os argumentos apresentados apontam para o fato de ndo haver solucdes simples
para a crise atual, de maneira que os caminhos indicados como saida devem ser combinados
entre si, sempre considerando, como grande trunfo e mecanismo de alto potencial
democratizador maior abertura a participacdo cidada. Esta € a aposta que fazemos, ao final
deste trabalho, e que desenvolveremos melhor a seguir, com a defesa da perspectiva de que
se faz indispensavel o incentivo a criacdo e a incorporacdo de mecanismos participativos que

permitam a reaproximacdo entre o povo e seu governante.
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CONCLUSAO

O presente estudo se desenvolveua partir da reflexdodos fatores econémicos, politicos
e sociais que criam ou possibilitam o surgimento de distor¢cbes que afetam a democracia
representativa, o sistema politico atual e 0 modelo de financiamento das campanhas eleitorais.
Por sua vez, essas distor¢cOes sdo apresentadas no decorrer do texto como elementos da
possivel crise da democracia representativa e € exatamente a determinacdo dos elementos
principais e o0 estabelecimento do liame que 0s conecta a suposta crise que constitui 0 ano de
fundo dessa reflexéo.

A andlise de tais elementos provocou o surgimento de alguns gquestionamentos
relativos a questdo politica e juridica daquilo que se configurou como objeto desta
dissertacdo: o financiamento de campanhas. Ora, o financiamento de campanha € tema sobre
0 qual o Poder Legislativo deve legislar, tanto que a CF ndo determinou modelos a serem
seguidos apenas estabeleceu limites e diretrizes. Contudo apesar desse carater discricionario
do tema, nota-se a pouca vontade do legislador em regulamentar e limitar, tanto em gastos
quanto em doacdes, o sistema de financiamento de campanhas. Tal fator permitiu que a
questdo fosse levada até o STF para que este agisse como guardido da Constituicdo e da
democracia e coibisse enfim o financiamento de campanhas por pessoas juridicas.

Assim, o estudo desses elementos permitiu a percepcdo da complexidade da crise e a
consequentemente compreensdo de que a solucéo para ela se encontra no fomento a praticas
democraticas e de participacao.

Vale ressaltar que foi necessario esmiucar a democracia representativa e de seus
fundamentos; do sistema representativo e do seu mecanismo eleitoral; e dos modelos de
financiamento de campanhas para facilitar o entendimento dos aspectos que levaram ao
advento da crise da representacéo.

Da andlise da democracia depreendeu-se que 0 sistema representativo surgiu como
mecanismo facilitador da expansdo da democracia para os grandes Estados. Tal sistema,
originalmente ndo democratico, adquiriu caracteristicas democratizantes ao criar e reproduzir
mecanismos de participacdo democratica, como as elei¢des, plebiscitos e referendos.

Cabe ressaltar que apesar de ser conditio sine qua non para a democracia moderna,
essa ndo se esgota no sistema representativo, uma vez que ela também tem em seu bojo
instrumentos de participacdo direta, como 0 orgamento participativo, o lobby e o advocacy.
Tais instrumentos surgem no contexto atual como formas de oxigenagdo de uma democracia

representativa que pode ser denominada como democracia eleitoral devido a sua
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aplicabilidade atual.

Ademais, com a limitagdo da democracia representativa ao sistema eleitoral, ocorre a
fragmentacdo e a corrupgéo desse sistema. Isto porque, quando o sistema eleitoral passa a ser
a Unica ferramenta de participacdo, ele provoca um afastamento do cidaddo da esfera politica.
Ou porque o poder de influéncia desse cidaddo se limita a escolha entre um dos candidatos
ofertados (previamente selecionados pelos partidos), seja porque o debate politico se limita a
apresentacdo comercial dos candidatos. Ou, ainda, por causa da vicissitude gerada pela
mudanca estrutural da esfera publica e possivelmente agravada pela mercantilizacdo do
sistema politico promovida pelo financiamento empresarial de campanha.

E, assim, foi importante examinar os modelos de financiamento de campanha, tendo
como foco o financiamento misto de campanhas que decorre da combinacdo de recursos
publicos e privados. Percebe-se atraves das declaragdes de doacbes de campanha que o
financiamento privado empresarial, que vigorou até as eleicbes de 2016, causou um
agravamento na relagdo entre os cidaddos e os representantes eleitos, previamente ja
desgastada.

As empresas e grupos econdémicos que contribuiam com essa forma de financiamento,
muitas vezes, demandavam o retorno de seus investimentos por meio de vantagens politicas e
econémicas, concretizadas em detrimento do patriménio estatal e da ética do servigco publico.
O desequilibrio gerado por essas aliancas tinha como medida paliativa o financiamento
publico das campanhas, que, por sua vez, destinava parte infima de seus recursos a uma
divisdo igualitaria entre todos os partidos com registro no TSE.

Essa situacdo sugeria uma suposta busca pela equidade entre candidatos e partidos, o
que é falacioso ja que apenas 5% da receita total do Fundo Partidario fazem parte da diviséo
equanime entre os partidos, enquanto os 95% restantes sao distribuidos de acordo com a
composicdo do Congresso Nacional, o que favorece os grandes partidos ja constituidos.
Portanto, nesta forma mesmo o financiamento pablico contribui para a manutencdo do poder
politico nas mdos dos mesmos.

Ora, da soma de todos os fatores apresentados pode surgir uma severa crise politica.
Trata-se de uma antiga questdo como se constata pelo repertorio historico de escandalos de
corrupc¢do nacionais e pelas tantas reformulac6es legais que buscavam conté-la.

Mas ndo se podem ignorar os fatos e os argumentos trazidos no Acérdao da ADI 4650,
pois a importancia da protecdo a democracia e aos seus principios restou inconteste como
forma de resguardar a cidadania. Todos os dados juntados ao processo indicavam uma forte

distorcdo no sistema de financiamento de campanhas, que, como visto, dependia
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primordialmente das doages de empresas e grupos econdémicos.

As doacgBes também fortaleceram a aproximacdo entre os candidatos e tais agentes
econdmicos e tornaram o sistema eleitoral dependente do vultoso capital empregado. Um
exemplo é que a candidata vencedora, Dilma Rousseff, investiu cerca de 1,1 bilhdo de reais
para a eleicédo presidencial de 2014, segundo o valor declarado ao TSE.

Tomando por base esse valor € patente a impossibilidade do cidaddo comum, que
possuia renda média per capita de R$ 1.226 no ano de 2016 segundo o IBGE (Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica), de contribuir para o financiamento de campanhas no
mesmo volume com que as empresas contribuem. Dessa forma, tendo em vista apenas as
doacdes licitas, ndo restam duvidas da ligacdo entre o capital investido e os candidatos eleitos.

De maneira similar, o afastamento entre cidaddo e representantes corroborou para o
surgimento da crise. Tanto que foi alterado pela decisdo do STF que langou as bases para a
criacdo da Lei 13.165/15, a qual proibiu o financiamento de campanhas por pessoas juridicas.

Como foi apontado pelos Ministros durante o processo da ADI 4650, a questdo
envolve outros fatores e a mudanca legal por si sO pode ndo contribuir para a mudanca do
status quo. Consoante aos argumentos apresentados pelo Ministro Teori Zavascki, a equidade
no processo eleitoral ndo sera atingida pela simples exclusdo do financiamento de pessoas
juridicas, apesar de este ser um passo importante.

Afinal, a desigualdade econémica é uma caracteristica atual da nossa sociedade e ela
acabard por se refletir no processo eleitoral, mesmo que este permita apenas doacdes de
pessoas fisicas. Isto sem mencionar a necessidade do continuo investimento em coibir,
investigar e punir préticas ilegais de financiamento e a corrup¢do, posto que essas ndo se
subordinam as determinac0es legais, a ética ou aos principios democraticos.

Portanto, a promocdo de maior participacdo dos cidaddos se apresenta como resposta a
crise politica abordada no decorrer desse trabalho, bem como caminho para a mudanca do
contexto politico atual. Colocando em pormenores, a democracia participativa surge como a
principal forma de combater esse sistema politico-econbmico, ao promover o
desenvolvimento de uma consciéncia cidada em uma populacdo frequentemente alijada do seu
poder/direito de soberania.

O incentivo ao exercicio coletivo do poder politico, baseado na igualdade e em um
processo sem hierarquias ou influéncias econémicas intransponiveis, permite a recuperacao de
um discurso argumentativo. O que pode ampliar indefinidamente o processo de participagdo
social nas decisdes e na agenda politica se for baseado no pluralismo social e nas experiéncias

individuais e coletivas dos grupos sociais. Além disso, o pluralismo dos atores sociais é
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fundamental para que ocorra um processo democrético de fato e para que seja possivel
construir uma democracia real. Isso significa dizer que quanto menos formalista for um
sistema e quanto mais possibilidades de participacdo oferecer, maiores serdo as praticas
democréticas e melhor sera a qualidade dessa democracia nele.

De igual maneira, a identificacdo da pessoa como cidada e o seu auto reconhecimento
neste papel permitem um avanco inestimavel, pois esse reconhecimento traz consigo direitos e
obrigacdes que irdo modificar e fortalecer o papel do individuo na esfera publica.

Todas essas caracteristicas em conjunto criariam um ambiente em que se tornaria
possivel a persecucdo dos anseios sociais e a manifestacdo dos movimentos de lutas sociais,
possibilitando que fossem ouvidos e até que interferissem na agenda publica. E a democracia
passaria a ter seu real significado cumprido, ou seja, seriam 0s atores sociais exercendo um
controle real sobre o poder politico e determinando o caminho a ser tomado na direcdo de
uma sociedade mais inclusiva e participativa.

Isto posto, apura-se que a reforma da democracia representativa no Brasil deve ser
sistémica, no sentido de permitir, incentivar e promover a participacao dos cidaddos na esfera
politica. Contudo a pressao social para o0 combate a corrupgéo, as novas praticas democraticas
e as mudancas duramente conquistadas na legislacdo indicam que um dos objetivos buscados
por essa nova geracdo de cidaddos é implementacdo de politicas publicas e sociais que
permitam o desenvolvimento da cidadania e a tomada do poder politico pelos cidaddos. O
que, futuramente, pode permitir a evolucdo das praticas democraticas e a protecdo da

cidadania como forma de assegurar uma sociedade mais equanime e participativa.
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ANEXO A - GRAFICOS E DADOS APRESENTADOS NO TEXTO

Quadro 2. Volume de doagdes de pessoas fisicas a candidatos a deputado federal em
2002.
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Quadro 3. Composicao do financiamento de candidatos a deputado federal em 2002
(classificado por tipo de recursos).
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Quadro 4. Relagédo entre doagdes e votos. Candidatos a deputado federal em 2002 —
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MODELO NORMATIVO VIGENTE DE FINANCIAMENTO DE

CAMPANHAS ELEITORAIS. LEI DAS ELEICOES, ARTS. 23, §1°, INCISOS l e Il,
24 E 81, CAPUT E § 1° LEI ORGANICA DOS PARTIDOS POLITICOS, ARTS. 31, 38,
INCISO IIl, E 39, CAPUT E §5°. CRITERIOS DE DOACOES PARA PESSOAS
JURIDICAS E NATURAIS E PARA O USO DE RECURSOS PROPRIOS PELOS
CANDIDATOS. PRELIMINARES. IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO.
REJEICAO. PEDIDOS DE DECLARACAO PARCIAL DE INCONSTITUCIONALIDADE
SEM REDUCAO DE TEXTO (ITENS E.l.e E.2). SENTENCA DE PERFIL ADITIVO
(ITEM E.5). TECNICA DE DECISAO AMPLAMENTE UTILIZADA POR CORTES
CONSTITUCIONAIS. ATUACAO NORMATIVA SUBSIDIARIA E EXCEPCIONAL DO
TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, SOMENTE SE LEGITIMANDO EM CASO DE
INERTIA DELIBERANDI DO CONGRESSO NACIONAL PARA REGULAR A MATERIA
APOS O TRANSCURSO DE PRAZO RAZOAVEL (IN CASU, DE DEZOITO MESES).
INADEQUACAO DA VIA ELEITA. IMPROCEDENCIA. PRETENSOES QUE
VEICULAM ULTRAIJE A LEI FUNDAMENTAL POR ACAO, E NAO POR OMISSAOQ.
MERITO. OFENSA AOS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS DEMOCRATICO E DA
IGUALDADE POLITICA. CUMULACAO DE PEDIDOS DE ADI E DE ADI POR
OMISSAO EM UMA UNICA DEMANDA DE CONTROLE CONCENTRADO DE
CONSTITUCIONALIDADE. VIABILIDADE PROCESSUAL. PREMISSAS TEORICAS.
POSTURA PARTICULARISTA E EXPANSIVA DA SUPREMA CORTE NA
SALVAGUARDA DOS PRESSUPOSTOS DEMOCRATICOS. SENSIBILIDADE DA
MATERIA, AFETA QUE E AO PROCESSO POLITICO-ELEITORAL. AUTOINTERESSE
DOS AGENTES POLITICOS. AUSENCIA DE MODELO CONSTITUCIONAL
CERRADO DE FINANCIAMENTO DE CAMPANHAS. CONSTITUICAO-MOLDURA.
NORMAS FUNDAMENTAIS LIMITADORAS DA DISCRICIONARIEDADE
LEGISLATIVA. PRONUNCIAMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL QUE
NAO ENCERRA O DEBATE CONSTITUCIONAL EM SENTIDO AMPLO. DIALOGOS
INSTITUCIONAIS. ULTIMA PALAVRA PROVISORIA. MERITO. DOACAO POR
PESSOAS JURIDICAS.INCONSTITUCIONALIDADE DOS LIMITES PREVISTOS NA
LEGISLACAO (2% DO FATURAMENTO BRUTO DO ANO ANTERIOR A ELEICAO).
VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DEMOCRATICO E DA IGUALDADE POLITICA.
CAPTURA DO PROCESSO POLITICO PELO PODER ECONOMICO.
“PLUTOCRATIZACAO” DO PRELIO ELEITORAL. LIMITES DE DOACAO POR
NATURAIS E USO DE RECURSOS PROPRIOS PELOS CANDIDATOS.
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COMPATIBILIDADE MATERIAL COM 0OS CANONES DEMOCRATICO,
REPUBLICANO E DA IGUALDADE POLITICA. AQAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PARCIALMENTE PROCEDENTE.

1. A postura particularista do Supremo Tribunal Federal, no exercicio da judicial
review, é medida que se impde nas hipoteses de salvaguarda das condicGes de funcionamento
das instituicbes democraticas, de sorte (i) a corrigir as patologias que desvirtuem o sistema
representativo, maxime quando obstruam as vias de expressdo e 0s canais de participacdo
politica, e (i) a proteger os interesses e direitos dos grupos politicos minoritarios, cujas
demandas dificilmente encontram eco nas deliberacGes majoritarias.

2. O funcionamento do processo politico-eleitoral, conquanto matéria deveras sensivel,
impde uma postura mais expansiva e particularista por parte do Supremo Tribunal Federal,
em detrimento de opgdes mais deferentes e formalistas, sobre as escolhas politicas exercidas
pelas maiorias no seio do Parlamento, instancia, por exceléncia, vocacionada a tomada de
decisé@o de primeira ordem sobre a matéria.

3. A Constituicdo da Republica, a despeito de ndo ter estabelecido um modelo
normativo pré-pronto e cerrado de financiamento de campanhas, forneceu uma moldura que
traca limites a discricionariedade legislativa, com a positivacdo de normas fundamentais (e.g.,
principio democratico, o pluralismo politico ou a isonomia politica), que norteiam o processo
politico, e que, desse modo, reduzem, em alguma extensdo, o espaco de liberdade do
legislador ordinario na elaboracéo de critérios para as doacdes e contribuicBes a candidatos e
partidos politicos.

4. O hodierno marco tedrico dos didlogos constitucionais repudia a adogdo de
concepcOes juriscéntricas no campo da hermenéutica constitucional, na medida em que
preconiza, descritiva e normativamente, a inexisténcia de instituicdo detentora do monopdlio
do sentido e do alcance das disposi¢fes magnas, além de atrair a gramatica constitucional para
outros foruns de discussao, que ndo as Cortes.

5. O desenho institucional erigido pelo constituinte de 1988, mercé de outorgar a
Suprema Corte a tarefa da guarda precipua da Lei Fundamental, ndo erigiu um sistema de
supremacia judicial em sentido material (ou definitiva), de maneira que seus pronunciamentos
judiciais devem ser compreendidos como Ultima palavra provisoria, vinculando formalmente
as partes do processo e finalizando uma rodada deliberativa acerca da tematica, sem, em
consequéncia, fossilizar o conteido constitucional.

6. A formulagdo de um modelo constitucionalmente adequado de financiamento de

campanhas impde um pronunciamento da Corte destinado a abrir 0s canais de didlogo com o0s
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demais atores politicos (Poder Legislativo, Executivo e entidades da sociedade civil).

7. Os limites previstos pela legislacdo de regéncia para a doacdo de pessoas juridicas
para as campanhas eleitorais se afigura assaz insuficiente a coibir, ou, a0 menos, amainar, a
captura do politico pelo poder econdmico, de maneira a criar indesejada “plutocratiza¢do” do
processo politico.

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

9. A doacdo por pessoas juridicas a campanhas eleitorais, antes de refletir eventuais
preferéncias politicas, denota um agir estratégico destes grandes doadores, no aféd de estreitar
suas relacbes com o poder publico, em pactos, muitas vezes, desprovidos de espirito
republicano.

10. O telos subjacente ao art. 24, da Lei das Elei¢des, que elenca um rol de entidades
da sociedade civil que estdo proibidas de financiarem campanhas eleitorais, destina-se a
bloguear a formacgdo de relacOes e aliancas promiscuas e nao republicanas entre aludidas
instituicbes e o Poder Publico, de maneira que a ndao extensdo desses mesmos critérios as
demais pessoas juridicas evidencia desequiparacdo desprovida de qualquer fundamento
constitucional idoneo.

11. Os critérios normativos vigentes relativos a doacdo a campanhas eleitorais feitas
por pessoas naturais, bem como o uso préprio de recursos pelos proprios candidatos, nao
vulneram os principios fundamentais democratico, republicano e da igualdade politica.

12. O Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil ostenta legitimidade ad
causam universal para deflagrar o processo de controle concentrado de constitucionalidade, ex
vi do art. 103, VII, da Constituicdo da Republica, prescindindo, assim, da demonstracdo de
pertinéncia temética para com o conteudo material do ato normativo impugnado.

13. As disposicdes normativas adversadas constantes das Leis n°® 9.096/95 e n°
9.504/97 revelam-se aptas a figurar como objeto no controle concentrado de
constitucionalidade, porquanto primarias, gerais, autbnomas e abstratas.

14. A “possibilidade juridica do pedido”, a despeito das dificuldades teoricas de
pertinéncia técnica (i.e., a natureza de exame que ela envolve se confunde, na maior parte das
vezes, com o proprio mérito da pretensdo) requer apenas que a pretensao deduzida pelo autor
ndo seja expressamente vedada pela ordem juridica. Consectariamente, um pedido
juridicamente impossivel ¢ uma postulacdo categoricamente vedada pela ordem juridica.
(ARAGAO, Egas Dirceu Moniz de. Comentarios ao Cadigo de Processo Civil. 102 ed. Rio de
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Janeiro: Forense, p. 394).

15. In casu,

a) Os pedidos constantes dos itens “e.1” e “e.2”, primeira parte, objetivam apenas e
tdo somente que o Tribunal se limite a retirar do ambito de incidéncia das normas impugnadas
a aplicacdo reputada como inconstitucional, sem, com isso, proceder a alteracdo de seu
programa normativo.

b) Trata-se, a toda evidéncia, de pedido de declaracdo de inconstitucionalidade
parcial sem reducdo de texto, cuja existéncia e possibilidade séo reconhecidas pela dogmatica
constitucional brasileira, pela propria legislacdo de regéncia das acfes diretas (art. 28, § Unico,
Lei n® 9.868/99) e, ainda, pela praxis deste Supremo Tribunal Federal (ver, por todos, ADI n°
491/AM, Rel. Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno, DJ 25.10.1991).

¢) Destarte, os pedidos constantes dos itens “e./” e “e.2” sd0 comuns e naturais em
qualquer processo de controle abstrato de constitucionalidade, razdo por que a exordial nao
veicula qualquer pretensdo expressamente vedada pela ordem juridica.

d) O pedido aduzido no item “e.5” ndo revela qualquer impossibilidade que nos
autorize a, de plano, reconhecer sua inviabilidade, méaxime porque o Requerente
simplesmente postula que a Corte profira uma “sentenca aditiva de principio” ou “sentenca-
delegacdo”, técnica de decisdo comumente empregada em Cortes Constitucionais algures,
notadamente a italiana, de ordem a instar o legislador a disciplinar a matéria, bem assim a
delinear, concomitantemente, diretrizes que devem ser por ele observadas quando da
elaboracdo da norma, exsurgindo como metodo decisorio necessario em casos em que O
debate é travado nos limites do direito posto e do direito a ser criado.

16. Ademais, a atuacdo normativa do Tribunal Superior Eleitoral seria apenas
subsidiaria e excepcional, somente se legitimando em caso de inertia deliberandi do
Congresso Nacional para regular a matéria apds o transcurso de prazo razoavel (in casu, de
dezoito meses), incapaz, bem por isso, de afastar a prerrogativa de o Parlamento, quando e se
quisesse, instituir uma nova disciplina de financiamento de campanhas, em razdo de a
tematica encerrar uma preferéncia de lei.

17. A preliminar de inadequacdo da via eleita ndo merece acolhida, visto que todas as
impugnac0es veiculadas pelo Requerente (i.e., autorizacdo por doagdes por pessoas juridicas
ou fixacdo de limites as doacBes por pessoas naturais) evidenciam que o ultraje & Lei
Fundamental é comissivo, e ndo omissivo.

18. A cumulacdo simples de pedidos tipicos de ADI e de ADI por omissdo é

processualmente cabivel em uma Unica demanda de controle concentrado de
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constitucionalidade, desde que satisfeitos os requisitos previstos na legislacdo processual civil
(CPC, art. 292).

19. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada parcialmente procedente para assentar
apenas e tdo somente a inconstitucionalidade parcial sem reducéo de texto do art. 31 da Lei n°
9.096/95, na parte em que autoriza, a contrario sensu, a realizacdo de doacdes por pessoas
juridicas a partidos politicos, e pela declaracdo de inconstitucionalidade das expressdes “ou
pessoa juridica”, constante no art. 38, inciso III, e “e juridicas”, inserta no art. 39, caput e 8
5°, todos os preceitos da Lei n® 9.096/95.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do Supremo Tribunal
Federal, em Sesséo Plenéaria, sob a Presidéncia do Senhor Ministro Ricardo Lewandowski, na
conformidade da ata de julgamento e das notas taquigraficas, por maioria e nos termos do
voto do Ministro Relator, em julgar procedente em parte o pedido formulado na acao direta
para declarar a inconstitucionalidade dos dispositivos legais que autorizavam as contribuicoes
de pessoas juridicas as campanhas eleitorais, vencidos, em menor extensdo, 0os Ministros
Teori Zavascki, Celso de Mello e Gilmar Mendes, que davam interpretacdo conforme, nos
termos do voto ora reajustado do Ministro Teori Zavascki. O Tribunal rejeitou a modulagédo
dos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade por ndo ter alcangado o nimero de votos
exigido pelo art. 27 da Lei 9.868/99, e, consequentemente, a decisdo aplica-se as eleicdes de
2016 e seguintes, a partir da Sessdo de Julgamento, independentemente da publicacdo do
acorddo. Com relacdo as pessoas fisicas, as contribuicdes ficam reguladas pela lei em vigor.

Brasilia, 17 de setembro de 2015.

LUIZ FUX — RELATOR

Documento assinado digitalmente
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