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A TRANSPARENCIA NO FINANCIAMENTO ELEITORAL. A SITUAGAO
BRASILEIRA

SUMARIO: 1. Introducdo. 2. O contetdo da transparéncia no
financiamento eleitoral. 3. A publicidade transparente. 4. O conteldo da
prestacdo de contas transparente. 5. O 6rgdo de controle transparente. 6.
A participacdo popular no controle do financiamento eleitoral. 7.
Perspectivas para o aperfeicoamento da transparéncia no financiamento
eleitoral brasileiro. 8. Conclusao. 9. Bibliografia.

Bruno César Lorencini’
1 INTRODUCAO

O processo eleitoral é o principal instrumento de efetivacdo do
principio democratico no modelo representativo, pois é por seu
intermédio que o ideal da soberania popular é aplicado no plano concreto
das democracias ocidentais contemporaneas. Por mais que se tecam
criticas a formula da democracia representativa, negando que esta
propicie o autogoverno do povo, mas, ao revés, garante o poder de uma
minoria, a teoria politica contemporanea ja a reconhece como a Unica
vidvel, enxergando no processo eleitoral a via de aperfeicoamento e
aproximacao da democracia real e praticdvel dos ideais constantes em seu
sentido etimoldgico.

Entretanto, para que seja qualificado como democrético, o
processo eleitoral deve se desenvolver sob uma série de pressupostos que
garantam, dentre outros objetivos, a realizacao de uma disputa livre, justa
e competitiva, permitindo a alternancia no poder e a concretizagdao da
vontade popular. Neste sentido, um sistema eleitoral asséptico, isento de
viruléncias como o abuso do poder econbmico e a corrupc¢ao politica, é
uma condi¢cdo necessaria, embora ndo Unica, para que se afirme um
regime de governo como democratico.

A partir de tal premissa, torna-se facil vislumbrar a importancia de
um controle rigido de todas as facetas do processo eleitoral,
principalmente aquelas nas quais ha maior possibilidade de influéncia de
interesses e desvio de finalidade, sendo, dentre estas, o fator financeiro

* Procurador Federal dos quadros da Advocacia Geral da Unido. Mestre em Direito Politico e
Econémico.
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talvez a que gere maiores dificuldades aos intérpretes e aplicadores da lei.
Tais dificuldades nascem da necessidade de se equilibrar o necessario
controle do fluxo financeiro no processo com a garantia da liberdade da
candidatura, impedindo que o excesso de restricdes nulifique a liberdade
de expressao de partidos e candidatos, prejudicando o ambiente de
disputa caracteristico da campanha eleitoral.

Surge, portanto, a questao nevralgica do financiamento eleitoral:
como permitir a capitalizacdo dos partidos politicos e candidatos de forma
consonante aos anseios do regime democratico, ou seja, como permitir a
ampla difusdo da candidatura, de forma que as informag¢des cheguem ao
maior numero possivel de eleitores, possibilitando a melhor qualidade na
escolha do voto, sem, entretanto, comprometer a lisura e a idoneidade da
disputa, impedindo que a capacidade econémica do concorrente ou
eventual agdo corruptora sejam os fatores determinantes para o sucesso
no pleito?

Aresposta que desde ja se finca é a otimizacdo da transparéncia no
processo eleitoral, pois é este o instrumento efetivamente democratico de
controle. De fato, a transparéncia permite o acesso difuso ao fluxo
financeiro no pleito, possibilitando aos eleitores a ciéncia de como seus
candidatos e respectivos partidos vém se capitalizando para o custeio da
candidatura e de quais sdo os agentes econdmicos que maiores aportes lhe
destinaram. Enfim, os eleitores obtém a fundamental prerrogativa de
ponderar com quais interesses seus candidatos estariam se
comprometendo uma vez eleitos.

Defender a transparéncia em um processo de decisdo ou em
qgualquer seara institucional ndo traduz qualquer novidade, tendo,
inclusive, sabor de lugar-comum fundamentar qualquer critica na “falta de
transparéncia”. Ora, partindo de um conceito etimoldgico, entendendo
transparente como “o processo, informacdo ou atividade que todos
podem ver, acompanhar ou saber”, ' fica facil apreender no plano
subconsciente a idéia do que seja transparéncia; dificil, contudo, é definir,
diante do objeto de analise, quais os mecanismos necessarios para torna-
lotransparente.

Na verdade, definir o grau de transparéncia que um objeto deve ter
depende, primeiro, da compreensao do plano axiolégico em que se situa,
equacionando todos os interesses e objetivos a serem alcangados; isto

14 Dicionario Larousse da Lingua Portuguesa, p. 863.
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porgue a garantia da transparéncia implica, via de regra, a observancia de
uma série de deveres juridicos que, muitas vezes, caminham em direcao
oposta a valores como celeridade, eficiéncia e direito fundamentais, como
privacidade eintimidade.

Em suma: transparéncia € um conceito aberto, cuja concretizacdo
dependera fundamentalmente do objeto de aplicacdo. Poderd assumir o
status de principio, ser aplicado como regra, ou ser derrogado em razdo de
valores preponderantes, conforme o caso concreto.

Facil compreender o aqui exposto quando se raciocina no plano
concreto do objeto; tome-se como exemplo a sociedade empresarial, se é
possivel afirmar de modo geral que a transparéncia também é um valor a
ser preservado em suas atividades, com certeza o grau exigido para as
atividades de sociedades limitadas ou anénimas de capital fechado é
muito menor do que o demandado para uma empresa de capital aberto;
isto porque na primeira situagdo, salvo situa¢des excepcionais, os
interesses envolvidos se restringem aos socios e aqueles que mantém
relagdes juridicas com a sociedade; por outro lado, a empresa que tem
suas a¢bes negociadas em bolsa de valores atrai interesses de toda a
sociedade, Estado e mesmo do mercado internacional.

Destarte, se é razodvel exigir-se rigidos deveres de transparéncia
das sociedades anb6nimas de capital aberto — como administracdo
profissional, desconcentracdo acionaria, amplo direito a voto, ampla
publicidade'®-, a mesma razoabilidade n3o se encontra em equivaler tais
deveres as sociedades limitadas ou an6nimas fechadas, ante a diferenga
no grau de valores e interesses envolvidos.

No ambito da Administracdo Publica, a transparéncia vem
ganhando status de principio geral, representando:

O ritual de passagem de um modelo de administracao
autoritdria e burocratica a administracdo de servico e
participativa, em que a informac&o sobre todos os aspectos
da Administragdo Publica é o pressuposto fundamental da
participacdo.'®

15 Amplamente difundida no mercado mundial de capitais, com origem no norte-americano, a
tendéncia de se exigir das empresas de capital aberto altos niveis de “governanca corporativa”. Sem
um conceito fechado, a idéia de governanga corporativa se traduz na observancia de premissas de
administragdo transparente e profissional, vedagdo a a¢des preferenciais sem direito a voto, amplo
grau de publicidade das atividades sociais, dentre outros valores. Na Bolsa de Valores de Séo Paulo,
a maior no Brasil, criou-se niveis de mercado, que funcionam como um “indice de governanga
corporativa” das empresas. Maiores informagdes no site www.bovespa.com.br.

16 MARTINSJUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia Administrativa, p. 05.
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No direito administrativo, em que se apontam fases evolutivas a
partir da administra¢do regaliana do absolutismo — voltada apenas ao
interesse do rei soberano, passando pela administragdo burocrdtica do
estatismo—voltada aointeresse do Estado, até se alcancara administracGo
gerencial da democracia — voltada ao interesse da sociedade —, o principio
da transparéncia caracteriza-se como um dos valores a serem preservados
para a transi¢do juspolitica da segunda a terceira fase — da administragao
burocratica paraagerencial."”

No dizer de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, no contexto da
Administracdo Publica:

O principio da transparéncia é instrumental para a realizagao
dos principios da participacdo e da impessoalidade, na
medida em que permite a efetiva aplica¢do dos dois tipos de
controles da Administragdo Publica: estatais, efetuados por
si propria e pelos demais poderes, e sociais, pelos cidadios e
pelas entidades da sociedade civil. '8

Valer dizer que, assim como ndo é possivel definir um conceito
abstrato e fechado de transparéncia sem considerar o objeto concreto,
também ndo é possivel concluir, a priori, quais sdo os efeitos causados por
sua aplicacdo. Assim, se no ambito da Administracdo Publica, a adogdo de
medidas de transparéncia serviu para superar “em eficiéncia e
economicidade as pesadas solugdes burocraticas criadas ha mais de um
século e ainda hoje empregadas”,’ no caso do direito empresarial por
vezes elas podem ser consideradas contrdrias aos objetivos de dinamismo
e lucratividade que, como regra, caracterizam as rela¢des juridicas nesta
area. A transparéncia pode, assim, ser causa de desburocratizacdo ou
exatamente o reverso; tudo, novamente, dependerd da matéria em que
serd aplicada.

Quanto aos mecanismos de implementacdo da transparéncia, o
raciocinio se mantém, identificando-se os mais propicios conforme o plano
axiolégico do objeto, e de acordo com os objetivos que se pretende
alcangar. A idéia primeira que vem a mente é a de publicidade, no sentido
de conferir ciéncia a todos os interessados e potenciais interessados, do
ato ou processo desenvolvido. Outros mecanismos ressaltados sdo os da

17 Conforme MOREIRANETO, Diogo de Figueiredo. Mutag&es do Direito Administrativo, p. 17.
18 Ibidem, p. 25.
19 Ibidem, p. 25.
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motivacdo das decisdes e o da participacdo dos interessados nos controles
dosatose processos.20 Ressalte-se, contudo, que tais mecanismos, embora
possam ser citados como de senso geral, vdo variar em sua aplicacdao
conforme a episteme focada ?’

Considerando todo o exposto até aqui, pode-se definir como
primeira premissa para o enfrentamento do tema deste artigoade que éa
partir da compreensdo do objeto que se define o grau de transparéncia
que lhe é devido, quais os efeitos repercutidos por sua aplicagdo, e,
outrossim, quais os mecanismos propicios a sua plena concretizagao nos
limites por aquele fixados.

Pois bem, o objeto que ora enfrentamos é o regime juridico do
financiamento eleitoral, delineado por suas trés areas de normatiza¢do —
os gastos eleitorais, aarrecadagdo de recursos e o sistema de controle.

2 0 CONTEUDO DA TRANSPARENCIA NO FINANCIAMENTO ELEITORAL

Nas palavras de Gonzalez-Varas, a transparéncia na gestao da
atividade econémica das formacgdes politicas é “a base para impedir a
corrupcdo e aumentar a confianga dos cidad3os no Estado e na politica”. 2

Fulco Lanchester, por sua vez, destaca que o ordenamento
democratico impde que a realizacdo da vontade popular e do sufragio
universal ocorra perante uma arena caracterizada pela transparéncia. >

Monica Herman Salem Caggiano destaca que o controle do
financiamento da atividade politico-partidaria eleitoral deve se mostrar
“assecuratoéria da transparéncia das operacdes contdbeis, identificando

. ’ . P . . . 24 .
eventuais vinculos com lobistas e também o destino do dinheiro”. (grifo da

20 Segundo Wallace Paiva Martins Junior, o principio da transparéncia administrativa, “*a mingua
de clara e precisa denominagdo normativo-constitucional, resulta como valor impresso e o fim
expresso pelos principios da publicidade, da motivagdo e da participagdo popular, como principios
constitucionais especiais ou subprincipios que o concretizam”. Transparéncia administrativa, p. 17.
21 A publicidade, assim, pode ser ampla — envolvendo todo o processo —, ou restrita — apenas atos
determinados —, direcionadas de forma difusa a sociedade ou focadas em um grupo especifico; a
motivagdo, por sua vez, pode ser exigida quanto a todos os atos decisérios ou somente em relagdo
aqueles que envolvam supressdo ou restrigdo de direito de terceiros.

22 No original: “La transparencia en la gestion de la actividade economica de los partidos politicos
es, sin duda, la base para impedir la corrupcién y aumentar la confianza de los ciudadanos en el
Estadoyenla politica.” Tradugdo nossa. La finaciacion de los Partidos Politicos, p. 149.

23 No original: “Negli ordinamenti democratici la concezione della sovranitd popolare e
I"'universalita del suffragio identificando, invece, un’arena che normativamente deve rispondere a
specifiche catteristiche di transparenza ed eguaglianza delle opportunita tra i concorrenti.”
Tradugdo nossa. Finanziamento della politica e corruzione, p. 13.

24 Direito Parlamentar e Direito Eleitoral, p. 138.
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autora).

Verificando outros importantes estudiosos da area, parece dificil
encontrar alguma opinido que negue a importancia da transparéncia na
seara da atividade eleitoral e partidaria, em especial no campo da
arrecadacdo de recursos financeiros e correlatas despesas. Assim, parece
evidente que a transparéncia possui conteudo principioldgico no
microssistema do financiamento eleitoral *’pois se configura como
mandamento nuclear: “disposicdo fundamental que se irradia sobre
diferentes normas, definindo a ldégica e racionalidade do sistema
normativo que lhe confere a ténica e Ihe da sentido harménico”.?®

Entretanto, se é ponto resolvido que a transparéncia deve ser
assegurada, questfes surgem quando indagamos acerca de qual é
exatamente o papel por ela exercido no controle do financiamento
eleitoral, quais os efeitos esperados por sua aplicagdo e, principalmente,
quais os mecanismos hdbeis a concretiza-la.

Quanto a primeira questdao formulada, parece-nos que a
transparéncia atua como o principal meio, o instrumento essencial do
controle do financiamento eleitoral.

Explicando melhor a assertiva, ja assentamos em sede introdutéria
gue a democracia eleitoral e representativa, entendida como a possivel no
planoreal e identificada como poliarquia por Robert Dahl, sofre criticas em
relacdo ao seu afastamento dos ideais democraticos prescritivos; quer
dizer, levando em conta o ideal conceitual de “governo do povo”, alguns
criticos do sistema politico vigente argumentam que o instituto da
representacdo implica distor¢Ges relativas a participacdo popular nas
decisdes e a concentra¢do de poder nas maos das elites, no que realmente
tém certa razao.

Destacamos, contudo, que é vidvel, dentro da prépria estrutura do
sistema— principalmente porque sua superacdo até hoje nao foi possivel —,
encontrar mecanismos que atenuem tais distor¢des, aproximando a
chamada democracia real de seus pressupostos ideais. Dentre tais
mecanismos, o principal é o que definimos como processo eleitoral
democratico, o qual depende, para sua efetivacdao, do cumprimento de
uma série de pressupostos.

25 A qualificagdo das normas sobre financiamento eleitoral como integrantes de um microssistema
juridico foi enfrentada no capitulo segundo, ao qual remetemos o leitor.
26 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo, p. 476-477.
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O processo eleitoral exerce tal papel exatamente por ser ele o
principal instrumento de participacdo popular no sistema democratico
representativo, pois é o que permite que o povo exerca efetivo controle
sobre seus candidatos e partidos, punindo-os ou premiando-os da forma
mais sensivel em um ambiente democratico, que é exatamente a outorga
ou retirada do poder politico.

Cientes de tal prerrogativa do povo, os detentores do poder sempre
levam em conta as condigdes em que atuam, ponderam sobre a
capacidade de seus concorrentes e sobre a avaliacao de sua base eleitoral,
em especial quanto as suas reagdes em rela¢do as decisdes tomadas, o que
aliteratura politica vem chamando de “regra das rea¢Ges antecipadas”.

Esta pequena digressdo nos serve para demonstrar qué’ o
responsdvel final pelo controle politico em todos os seus aspectos é o povo,
e dentro disto inclui-se o processo eleitoral e seu financiamento. Voltando,
portanto, a questao da transparéncia, seu papel é exatamente possibilitar
gue o povo exerga sua prerrogativa de controlar os partidos e candidatos,
mediante a principal arma democratica, que é o voto.

Colocada a premissa de que, no ordenamento democratico, o
principal responsavel e interessado pelo controle do financiamento
eleitoral é o povo, e que a transparéncia é exatamente o instrumento-
chave para possibilitar tal atividade, chegamos a segunda questdo
supramencionada, qual seja, quais os efeitos esperados da aplicacdo do
principio da transparéncia no financiamento eleitoral?

O primeiro efeito esperado é exatamente que o maior nimero
possivel de eleitores tenha ciéncia das operagdes financeiras realizadas
por seus partidos e candidatos e, mais do que isso, sejam capazes de
compreender —sem que para isto necessitem de conhecimento técnico ou
excepcional —o conteuddo das informacdes prestadas. Robert Dahl endossa
tal assertiva ao exigir como critério de um processo democratico a
existéncia do que chama de “entendimento esclarecido”, que é
exatamente a possibilidade do individuo, dentro de limites razoaveis, ter a
oportunidade efetiva de compreender a politica exercida pelo partido ou
candidato e as conseqliéncias dela advindas.

Tal pressuposto é fundamental para compreender, por exemplo, o
que deve conter uma prestacao de contas efetivamente transparente.

27 PERISSINOTTO, Renato M. Hannah Arendt, Poder e a critica da “tradi¢gdo”, p. 10. Acesso site:
http://www.scielo.br/pdf/In/n61/a07n61.pdf,em 11/02/2008.
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Bastaria para tanto a mera inser¢cdo de dados genéricos — expressando
valores globais de recursos arrecadados e gastos efetivados —, com
posterior publicacdo em um didrio oficial do Estado, cuja circulagdo é
notoriamente restrita? Ora, no rigor dos termos, ndo se pode alegar que
em tais situacdes ndo houve publicidade ou contabilidade regular, as
contas foram apresentadas de forma consonante com as regras contabeis
e foram devidamente publicadas; adotando, contudo, como pressuposto
de analise o principio da transparéncia, evidente que tais atos ndo sao
suficientes para sua concretizacdo, uma vez que tais informagGes ndo
estariam, sequer potencialmente, ao alcance de todos os eleitores, bem
como ndo ocorreria a efetiva compreensao de seu conteudo, pois de que
adianta saber dos valores globalmente arrecadados ou gastos, se nado for
identificado de onde vieram e para onde foram referidos recursos.

Outro efeito esperado é que a asseguragdo da transparéncia no
financiamento eleitoral tenha o efeito preventivo quanto a desvios nocivos
a assepsia e igualdade de oportunidades no processo eleitoral,
especialmente em relagdo ao abuso de poder econémico e a corrupgao
politica. De fato, a reducdao dos espagos para o acobertamento das
atividades abusivas e corruptas sé é possivel quando lhes é conferida
maior exposi¢cdo, aumentando as chances de deteccao, seja pelos drgaos
de fiscalizacdo, seja por qualquer interessado. Neste sentido, Monica
Herman Salem Caggiano afirma:

Em verdade, falar em dinheiro como fator de corrupgdo no
campo das campanhas eleitorais é mero simbolismo. A luta
gue nesses dominios é travada constitui pura disputa de
poder ou em busca de prestigio. Portanto o dinheiro
comparece como algo instrumental, o meio que viabiliza
alcancar o poder, o prestigio ou outros objetivos
perseguidos. Por isso, relevante é identificar a sua origem,
como, ainda, o seu destino, ou seja, como é gasto, pois essa é
atrilha queira desvendaralinha utilizada para a conquista de
influéncia a ser convertida em outras vantagens e recursos
proprios da esfera do poder politico2®(grifos nossos).

E ainda um efeito esperado da adoc3o de técnicas de transparéncia
a recuperagao da confianga do povo na atividade politica, muitas vezes
abalada em paises nos quais a corrupcdo e abuso de poder econémico na

28 Corrupgao e financiamento das campanhas eleitorais, p. 224.
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politica sdo vistos como sistémicos,? ou ainda nos casos em que o Estado
precisa reagir diante de graves escandalos na seara do financiamento
eleitoral. Neste sentido, Veronique Pujas e Martin Rhodes afirmam: “é
evidente que a restauracdo da confianca publica nos partidos politicos
requer que eles demonstrem e encontrem novas e transparentes formas
para o financiamento partidario”.*

Colocados quais os efeitos esperados, resta ponderar acerca dos
mecanismos necessarios para alcancgar a transparéncia do financiamento;
quais sao os caminhos a serem percorridos por Estado, partidos,
candidatos e o6rgdos fiscalizadores no intuito de assegurar o direito
precipuo do povo de exercer o controle por meio do voto?

Desde ja esclarecemos que ndao ha uma resposta pronta e
conclusiva para tal questdo, e é este exatamente o ponto nevrdlgico de
nossa discussdo. E importante fixar a idéia de que os mecanismos de
controle sdao instrumentos previstos na legislacdo para concretizar a
transparéncia do financiamento eleitoral, a qual, por sua vez, é o meio
necessario para que o povo exerc¢a o controle por meio do voto, conforme
expusemos linhas acima.

Para ilustrar nosso entendimento, apresentamos o seguinte
guadro:

MECANISMOS
DE »  TRANSPARENCIA > CP%";,LR&';{E
CONTROLE

Adotando este raciocinio, podemos afirmar com tranquilidade, que
um mecanismo de controle sé sera vélido e eficiente, do ponto de vista
democratico, caso este vise proporcionar transparéncia no financiamento
eleitoral, e, paratanto, alguns pressupostos devem ser observados.

29 Veronique Pujas e Martin Rhodes, que este é o caso da Itdlia, em que o sistema de financiamento
partidario degradou-se a ponto de causar uma “corrupgdo sistematica”; segundo os autores: “The
Italian system of lottizzazione afflicted the entire political system, involving parties from all parts of
the ideological spectrum in dividing the spoils of corrupt fund-raising among themselves”. Party
Finance, Corruption and Scandal, p. 86.

30 No original: “It is clear that a restoration of public confidence in political parties requires that
they seek and find new and transparent forms of party financing”. Party Finance, Corruption, and
Scandal, p. 41.
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Nosso objetivo, nos itens a seguir, sera exatamente discutir os
principais mecanismos de concretizacdo da transparéncia, discutindo
guais os pressupostos para que alcancem tal condicdo, enfrentando a
forma como foram adotados no ordenamento juridico brasileiro ou
guestionando a necessidade de adota-los quando ndo os tiverem sido.

Considerando os pressupostos ja fixados de que ndo basta para
garantir a transparéncia a mera publicidade das contas — embora esta seja
fundamental —, mas também a facil compreensdo de seu conteudo, a
existéncia de controle efetivo pelo érgao fixado em lei e, outrossim, a
possibilidade do eleitor também participar de tal controle, destacamos
para analise quatro importantes mecanismos, que embora ndo esgotem,
de forma alguma, as possibilidades, quando aperfeicoados ja contribuem
muito para um modelo de financiamento transparente.

Analisaremos, portanto, sob a ética do principio da transparéncia,
na ordem, a publicidade das contas, o conteudo da prestacdo de contas, a
natureza do 6érgao de controle e, por fim, a participacdo popular no
controle.

3 APUBLICIDADE TRANSPARENTE

Parece evidente que ndo basta para atender ao principio da
transparéncia a mera publicacdo das contas de partidos e candidatos em
um orgdo oficial de imprensa, com circulagdo notoriamente restrita.
Embora tal expediente ja tenha sido muito utilizado no tratamento da
matéria, no que o Brasil é um bom exemplo, a legislacdo vem evoluindo no
sentido de ndo mais se satisfazer com a mera publicidade formal, passando
a exigir que, ao menos no plano potencial, seja vidvel ao maior nimero
possivel de eleitores a captacdo das informacdes prestadas.

Uma primeira solucdo em tal sentido, até certo ponto ébvia, é exigir
gue a publicacdo das contas ocorra em meio a ampla difusdo, como jornais
de grande circulacdo ou emissoras de radio e televisdo. Ndo é possivel,
contudo, deixar de considerar que had um fator impeditivo para tal
exigéncia, que é exatamente o alto custo que acarretaria aos candidatos e
as formacdes politicas, invertendo a légica atualmente defendida para o
financiamento do processo eleitoral, que é exatamente a reducdo dos
gastos.

Por outro lado, pondera-se até que ponto uma publicidade
ostensiva, no sentido de que esta se faca chegar até o interessado, seja




DOUTRINA 29

mais eficiente — ao menos no tema abordado —, do que uma publicidade
disponivel, ou seja, que os dados restem disponibilizados de forma que o
interessado, sem qualquer embaraco ou burocracia, os acessem a
gualquer momento, dentro de um prazo razodvel.

Importante relembrar, neste ponto, a idéia de direito a informacao
no processo eleitoral democratico. Segundo Sartori sdo dispares os
conceitos de opiniéo do publico e opinido entre o publico®' O primeiro seria
fendmeno relacionado a formacdo da opinido a partir do publico, seja
mediante a utilizacdo de informacgGes disponibilizadas pelos meios de
comunica¢do ou mesmo por identificagdo com grupos de referéncia, ou
seja, trata-se de fendmeno autdnomo a designios imperativos? No caso da
opinido entre o publico seria a produzida por um centro e difundida no seio
social, sendo o mecanismo utilizado por regimes totalitarios, embora nao
exclusivamente por estes, na intencao de provocar a unidade de opinido, o
que evidentemente favorece o dominio do poder. Sartori conclui que, para
0os anseios democraticos, uma opinido publica de formacao livre e
autdonoma é a mais benéfica, sendo talvez o que garanta sua manutencao,
evitando o retrocesso autoritario. Considerando que a formacgdo da
opinido publica sobre determinado objeto é fendmeno estritamente
ligado ao grau de informacdo disponivel e, por evidente, a qualidade de tal
informacdo; e que a exigéncia de que parta do candidato ou partido a
iniciativa de publicar suas informacGes em meios de comunicacdo em
massa, com altos custos, enseja evidente risco de alteracdes na extensao e
qgualidade das informacdes prestadas, seja para reducao de custos ou para
acobertamento de dados; parece inequivoco que o melhor caminho a ser
tracado para otimizar a transparéncia na publicidade dos dados sobre
financiamento eleitoral seja: (i) que esta reste disponivel — da forma mais
ampla possivel, desburocratizada e sem grandes empecilhos para acesso,
como grande deslocamento — para acesso ao publico em geral, sem
restricbes de ordem subjetiva ou objetiva; (ii) que a quantidade e
gualidade das informacdes prestadas seja garantida pelo érgdo de
controle; e (iii) que todo este processo ndo eleve demasiadamente os
custos para partidos e candidatos.

31 SARTORI, Giovanni. A teoria da democracia revisitada. Vol.1— o debate contemporaneo, p. 37.

32 Refere-se, aqui, a qualquer partido, entidade, qualquer tipo de coletividade ou mesmo individuo
que tenha algum valor a si agregado, que influencie na formagdo da opinido publica; cite-se como
exemplo grupos religiosos conservadores, associagdes de homossexuais, entre outros.
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Quanto ao primeiro item, referente a disponibilizacdo ampla e
irrestrita das informacdes, parece que a modernidade trouxe o meio de
comunicacdo perfeito paratal finalidade: arede mundial de computadores
— internet.®® Embora n3o se possa afirmar que o acesso a internet é
franqueado a totalidade da populagdao mundial, ndo seria exagero afirmar
gue acadadia se aproxima mais disso.

A realidade brasileira atual é que boa parte da populacdo ja tem
referido acesso,** o que indica a importancia de se utilizar tal instrumento,
por seu baixo custo e eficiéncia, na divulgagdo de gastos eleitorais. Outros
meios, ainda, sdo desejaveis, como o livre acesso aos dados nas sedes dos
orgdos eleitorais, dos partidos ou em outros locais publicos que
disponibilizem, de forma simplificada e rdpida, as informagdes para
consulta de qualquer interessado. Nao sdao descartadas, ainda, hipéteses
como o atendimento telefénico, envio postal, dentre outros meios que, a
baixo custo, possibilitem a ampla difusao dos dados. Bastaria, portanto, o
interesse do eleitor em se inteirar de tais informagdes — o que, na verdade,
é o passo mais dificil para aperfeicoar a democracia —; o acesso e a
compreensao de seu contetido nao seriam, de forma alguma, dificultados.

Quanto a garantia pelos 6rgaos de controle da quantidade e
qualidade das informacdes, é fundamental que seja observado um
conteldo minimo nas contas prestadas, o que sera tratado no préximo
item; importante, contudo, ressaltar aqui que a fiscalizacdo deve ser ativa
no sentido de verificar se as informacdes sdo mantidas disponiveis de
forma continua, por um prazo razoavel, e se os requisitos de

33 A Revista Veja publicou na edicdo de 04/06/2008 reportagem acerca dos beneficios do uso da
Internet nas campanhas eleitorais, destacando sua ampla utilizagdo nas elei¢Ges primarias
americanas, constatando, com dados empiricos, como a melhor utilizagdo dos recursos da rede
mundial de computadores tem influenciado na captagdo de recursos pelos candidatos junto aos
doadores. O artigo destaca que o candidato democrata, Barack Obama, tornou-se o lider de
arrecadac¢do de doagOes privadas para campanha mediante a utilizagdo de recursos da Internet, que
permitiam a pessoas fisicas simpatizantes efetuarem pequenas doagdes diretamente pelo site da
campanha. A arrecadacgdo de 263 milhGes de ddlares por Obama era, até entdo, 47% composta por
doagdes de até 200 ddlares realizadas por pessoas fisicas, a maioria via Internet. Edi¢do 2063 —ano
41-n222, Editora Abril.

34 Conforme dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), divulgados em
23/02/2008, 32,1 milhdes de brasileiros, cerca de 21,9% da populagio acima dos 10 anos de idade,
ja utilizaram a rede mundial de computadores, a Internet, no pais. O nimero é expressivo, e coloca o
Brasil como o primeiro pais da América Latina e o quinto no mundo no uso da Internet. Se for
considerado, no entanto, o numero de internautas em relagdo a populagdo do pais, a situagdo
relativa do pais é bem diferente. Nesta avaliagdo, o Brasil ocupa a 622 posicao mundial e a quarta na
América Latina, sendo ultrapassado pela Costa Rica, Guiana Francesa e Uruguai. Noticia obtida no
site www.agenciabrasil.gov.br, acesso em 20/05/2008.
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desburocratizacdo, ampla difusdo, diversidade de meios e linguagem
simplificada estdo sendo observados, possibilitando-se a qualquer
interessado a provocacdo do 6rgdo de controle para denunciar
irregularidades nesta seara.

Por fim, quanto a inexisténcia de sobrecarga nos custos do
processo eleitoral em razdo de tais deveres de publicidade, esta pode ser
alcancada exatamente mediante a adogdo da técnica de disponibilizar os
dados, ao invés de exigir sua insercdo por partidos e candidatos em meios
de comunicagdo em massa — como jornais de grande circulagdo, além da
priorizagdao de meios menos custosos, contudo eficientes, como é o caso
das paginas da Internet, divulgacdo em sedes de érgaos publicos ou dos
préprios partidos, envio postal das informagdes apds solicitacao, dentre
outros.

O ordenamento brasileiro em relagdo a publicidade das contas
eleitorais vem sendo aperfeigoado ao longo do tempo, ganhando destaque
neste aspecto o artigo 28, §42 da Lei n? 9.504/97, incluido pela mini
reforma no sistema de financiamento eleitoral produzida pela lei n2
11.300/06, in verbis:

§ 4° Os partidos politicos, as coligacdes e os candidatos sdo
obrigados, durante a campanha eleitoral, a divulgar, pela
rede mundial de computadores (internet), nos dias 6 de
agosto e 6 de setembro, relatério discriminando os recursos
em dinheiro ou estimaveis em dinheiro que tenham recebido
para financiamento da campanha eleitoral, e os gastos que
realizarem, em sitio criado pela Justica Eleitoral para esse
fim, exigindo-se a indicacdo dos nomes dos doadores e os
respectivos valores doados somente na prestagdo de contas
final de que tratam os incisos Ill e IV do art. 29 desta Lei.
(Incluido pela Lein211.300, de 2006).

Percebe-se que o legislador procurou prestigiar os pontos
supralevantados, elegendo a Internet como um espaco adequado para a
consulta dos dados pelo eleitorado, e, mais, determinou que a publicagao
seja realizada em sitio criado pela Justica Eleitoral para este fim especifico,
que, por 6bvio, terd plenas condi¢cdes para controlar a qualidade e
guantidade das informacbes prestadas, verificando se o seu conteldo
abarcoutodos os dados exigidos no dispositivo.
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A norma em comento reproduz inegavel avanco do ordenamento
brasileiro no sentido de concretizar o principio da transparéncia na
publicidade eleitoral das contas, entretanto, sua eficicia e efeitos
concretos somente poderdo ser verificados a partir das eleicbes
municipais de 2008, quando serd aplicada de forma cogente pela primeira
vez.

4 O CONTEUDO DA PRESTAGAO DE CONTAS TRANSPARENTE

Prestar contas é dever essencial daquele que administra recursos
que ndo sao de sua titularidade, sobre os quais, portanto, ndo tem
disponibilidade. A fungdo da prestacao de contas é o “relacionamento e
documentag¢do comprobatéria de todas as receitas e todas as despesas
referentes a uma administracdo de bens, valores ou interesses de outrem,
realizada por forca de relagojuridica”.*®

Evidente, portanto, que o cumprimento do dever de prestar contas
ndo se subsume, somente, na informacao das receitas e despesas globais,
mas, sobretudo, na comprovacao das origens e destinos dos numerarios,
via documentacdo idonea para tanto. E tal dever ganha peculiaridades
guando nos situamos no campo do financiamento eleitoral, permeado de
limites e proibi¢cdes quanto aos gastos que podem ser efetivados, e quanto
aos recursos que podem ser arrecadados, conforme vimos ao longo deste
estudo. Apenas para recolocar o tema, vale lembrar que no campo dos
gastos eleitorais, podem ser impostas limitagdes e proibi¢cdes de natureza
subjetiva — relacionada a quem pode efetivar a despesa, temporal —
tocante ao periodo em que realizado o gasto, e objetiva ou material —
referente ao bem ou servico adquirido e sua finalidade vinculada a
campanha eleitoral. Da mesma forma, no campo da arrecadacdo de
recursos, iguais limitacdes ou proibicées sdao possiveis, vedando-se que
certas pessoas ou entidades figurem como financiadores de campanha —
natureza subjetiva, que somente durante certo periodo sejam permitidas
doacdes — natureza temporal, e que apenas certos bens ou servicos, e até
determinado valor, possam ser doados —natureza objetiva.

Somente afigura-se valida, portanto, a prestacdo de contas que
permita que os 6rgdos de controle e, de forma indireta, a sociedade,
verifiquem se todos os limites e proibicdes pertinentes a arrecadacdo e
aplicacdo de recursos durante a campanha eleitoral foram observados; e

35 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil, vol. Ill, p. 85.
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isto somente serd possivel com o fornecimento de dados e documentos
gue permitam identificar: (i) quais foram os financiadores dos partidos e
candidatos, identificando-os de forma suficiente para eventual fiscalizacdo
pelo drgao de controle; (ii) qual o montante que cada financiador doou,
para verificar se os limites quantitativos impostos foram observados; (iii)
guais os destinos das despesas efetuadas, comprovando-se sua natureza e
se os bens ou servicos adquiridos foram efetivamente aplicados na
campanha; (iv) qual o montante global referente a cada despesa, para a
apuracao da observancia de eventuais limites e restricbes quantitativas.
Tais dados sao apenas um conteddo minimo, pois quanto maior a riqueza
de informacgdes, melhor estara atendido o principio da transparéncia.

E possivel encarar a prestagio de contas como um verdadeiro
procedimento, assim compreendido como uma seqiiéncia de atos voltada
a uma finalidade, a qual é exatamente a aprovacgdo das contas pelo drgao
de controle, atestando a regularidade do financiamento do candidato e do
partido. Como ato inicial do procedimento estd a elaboracdo de um
relatério com todos os dados relatados no paragrafo — além de outros
considerados relevantes pela legislacdao, o qual deve vir acompanhado de
documentacdo probatdriaidonea.

Quanto ao relatdrio, além da observancia de principios contabeis,
este deve buscar, ao mdaximo, fazer-se claro para qualquer interessado,
mesmo que ndo dotado de conhecimentos técnicos de contabilidade. A
analise, aqui, leva em conta o homem mediano, razdo pela qual o que se
deve priorizar é a linguagem simples, sem tecnicismos, sendo os dados
apresentados em uma seqliéncia e forma légicas e claras. Os doadores
devem seridentificados de forma completa, preservando-se apenas dados
gue possam afetar sua privacidade, como telefone e endereco, devendo
ser descrita cada doacdo, especificando seu valor em pecunia ou
estimando-o no caso de doacdo de outros bens ou servicos. Na legislacdo
brasileira, os recursos de origem ndo identificada ndo poderdao ser
utilizados pelos candidatos ou comités financeiros, sendo que assim serd
caracterizada a falta de informacdo de dados como os numeros de
inscricdo no CPF ou CNPJ.2®

Ademais, as contas devem ser elaboradas de forma separada,
especificando o montante de cada ingresso e saida, para que se verifique o
atendimento dos limites especificos de arrecadacdo e despesa, ndo sendo

36 Artigo 25 da Resolugdo n2 22.715/08. O §22 de referido artigo dispde que os recursos de
origem ndo identificada serdo caracterizados como sobras de campanha.
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suficiente a mencao global dos valores.

Quanto a parte documental, o melhor caminho é a padronizacao,
fornecendo o préprio érgdo de controle um modelo de documento que
atenda todos os requisitos para a boa comprovacdo dos valores de entrada
ou saida. Esta foi a solucdo adotada pelo Tribunal Superior Eleitoral
brasileiro, que criou os chamados “recibos eleitorais”, documentos oficiais
qgue viabilizam e tornam legitima a arrecadacdo de recursos para a
campanha eleitoral, considerando-os imprescindiveis seja qual for a
natureza do recurso, ndao se eximindo desta obrigacao aquele que, por
qualquer motivo, ndo disponha dos recibos® No que toca aos gastos
eleitorais, para estes devem ser emitidos, em nome do candidato ou
comité financeiro, nota fiscal ou recibo, este ultimo quando permitir a
legislagdo fiscal.®

A lei eleitoral brasileira é timida no tocante a regulamentacdo do
conteudo da prestacdo de contas, cabendo ao Tribunal Superior Eleitoral,
via resolucdo, suprir tal omissdo. Na resolugdo n2 22.715/2008, referente
as elei¢des municipais a serem realizadas no ano de 2008, o artigo 30
dispde sobre uma série de documentos que devem instruir a prestacao de
contas,’sendo os artigos seguintes responsaveis por tracar todo

Artigo 32daResolugdon?22.715/2008 do Tribunal Superior Eleitoral.

Art. 32 da Resolugdo n2 22.715/2008 do Tribunal Superior Eleitoral. O paragrafo Unico do artigo
ressalva que as notas fiscais ou recibos dos gastos eleitorais ndo integrardo a parte documental da
prestacdo de contas, mas poderdo ser requeridos, a qualquer tempo, pela Justica Eleitoral para
subsidiar os exames das contas.

Art. 30. A prestagdo de contas devera ser instruida com os seguintes documentos, ainda que ndo
haja movimentacdo de recursos financeiros ou estimaveis em dinheiro: | — Ficha de Qualificacdo do
Candidato ou do Comité Financeiro, conforme o caso; || — Demonstrativo dos Recibos Eleitorais
Recebidos; Il — Demonstrativo dos Recibos Eleitorais Distribuidos, no caso de prestagao de contas
de comité financeiro; IV — Demonstrativo dos Recursos Arrecadados; V — Demonstrativo das
Despesas Pagas apos a Eleigdo; VI — Demonstrativo de Receitas e Despesas; VIl — Demonstrativo do
Resultado da Comercializagdo de Bens e da Realizagdo de Eventos; VIII — Conciliagdo Bancaria; IX —
Termo de Entrega a Justica Eleitoral dos recibos eleitorais nao utilizados, acompanhado dos
respectivos recibos; X —Relatdrio de Despesas Efetuadas; XI— Demonstrativo de Doagdes Efetuadas
a Candidatos ou a Comités Financeiros; XIl — extratos da conta bancaria aberta em nome do
candidato ou do comité financeiro, conforme o caso, demonstrando a movimentag¢do ou a auséncia
de movimentagdo financeira ocorrida no periodo de campanha; Xlll — canhotos dos recibos
eleitorais utilizados em campanha; XIV — guia de depdsito comprovando o recolhimento a
respectiva diregdo partidaria das sobras financeiras de campanha, quando houver; XV —declaragdo
da diregdo partidaria comprovando o recebimento das sobras de campanha constituidas por bens
e/ou materiais permanentes, quando houver; XVI — documentos fiscais que comprovem a
regularidade dos gastos eleitorais realizados com recursos do Fundo Partidario, naformado art. 32.
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tramite procedimental para andlise e julgamento das contas. Embora as
resolucGes do TSE apresentem o rigor necessario no trato da matéria,
deveria o legislador ordindrio ter conferido maior minucia a questdo da
prestacao de contas, ante seu papel-chave na garantia da transparéncia no
financiamento eleitoral.

O que poderia ser implementado na legislacdo brasileira, neste
aspecto, € um maiorrigor.

5 O ORGAO DE CONTROLE TRANSPARENTE

A primeira premissa a ser atendida para que o érgao de controle do
financiamento eleitoral seja considerado condizente com os ditames do
principio da transparéncia é sua absoluta desvinculagdo politica, isto é, sua
completa auséncia de interesse, ao menos em termos abstratos e tedricos,
nos resultados do pleito. Isto significa dizer que nao servem para fins de
controle drgaos compostos por parlamentares ou governantes, que, como
regra, sao filiados a algum dos partidos concorrentes no pleito, e que, por
vezes, sdo interessados diretamente na eleicio de seus aliados. E possivel
que 6rgaos de tal natureza — como é o caso de Tribunais de Contas
vinculados ao Poder Legislativo — atuem de alguma forma no controle do
financiamento eleitoral, mas tal atuacao deve ter natureza complementar,
jamais sendo responsavel direto pela fiscalizagdo e julgamento das contas
de partidos e candidatos.

Além da independéncia, é fundamental que o 6rgao de controle
seja estruturado de forma condizente com a essencialidade de sua fungao
e com a amplitude do objeto a ser fiscalizado; ndo basta, assim, atribuir
uma série de competéncias ao érgdo de controle, sem que se facam
acompanhar de verba orgcamentaria e estrutura de pessoal e
equipamentos compativeis.

A eficiéncia do controle exercido estd diretamente relacionada as
prerrogativas conferidas por lei ao drgao responsavel; de fato, cair-se-ia no
vazio a estipulacdo de deveres de fiscalizacdo sem que fosse possivel ao
fiscal ter acesso a documentos essenciais para tanto. Entra-se, aqui,emum
potencial conflito entre o dever de fiscalizacdo do processo eleitoral
conferido ao Estado e o direito a privacidade e intimidade das pessoas
fisicas dos candidatos e dos partidos. Taltema ja foi enfrentado e superado
por ocasido do capitulo quinto, quando se assentou que é especialmente




DOUTRINA 36

mediante a aplicacdo do principio da proporcionalidade que se resolve o
potencial conflito, estabelecendo no plano concreto a conciliacdo das
normas, sem gque uma nulifique a outra, garantindo que a fiscalizacdo seja
rigorosa e eficiente, mas que observe alguns limites essenciais a
preservacdo dos direitos fundamentais daintimidade e privacidade.

As decisdes do ¢6rgao de controle devem ser motivadas,
apresentando-se os fundamentos de fato e direito que justificaram a
posicdo tomada. Ressalte-se, neste ponto, que os candidatos e partidos
ndo sdo meros objetos de fiscalizacdo, sem direito a manifestacdo e
oposi¢ao em relagdao aos atos do érgdo. Ao revés, estes sao os maiores
interessados, ao menos teoricamente, na assepsia do processo eleitoral e
na sua imunizacao em relagao a vicios como o financiamento irregular, a
influéncia indevida do poder econémico ou a corrupgao. O direito ao
devido processo legal, portanto, deve ser plenamente assegurado nos
procedimentos de fiscalizacdo, conferindo-se ampla defesa e contraditério
aos investigados, o que, alids, no caso brasileiro, é assegurado pela norma
doartigo 592, inciso LV da Constituicdo Federal.*°

Consonante com tal idéia estad a de que as decisdes do drgao de
controle devem ser publicas, para que ndo sé os diretamente afetados
pelas decisdes, como todos os potenciais interessados, que no caso do
processo eleitoral correspondem a todo o eleitorado, tenham ciéncia de
eventuais processos que estejam em curso em rela¢do aos candidatos e
partidos.

Por fim, outro fator importante para um drgao de controle eficiente
e transparente é que sua atuacdo seja especializada, contando em sua
estrutura com pessoal habilitado as peculiaridades da funcdo, criando
aparato para a constante evolucdo na eficdcia da atividade fiscalizadora,
bem como para o aperfeicoamento das técnicas de solucdo das lides mais
comuns no campo do financiamento eleitoral.

Observadas as premissas supra-apresentadas, dois modelos de
orgdos de controle merecem ser citados como referéncia no campo da
transparéncia. O primeiro deles é o germanico, cujo sistema de controle é
afirmado por Santiago Gonzdlez-Varas como “possiblemente el mads
transparente y de mayor control del mundo acerca de la actividad
financiera de los partidos politicos.”*! A chave do sistema alem3o, além do

40 Constituicdo Federal, Artigo 59, inciso LV — aos litigantes, em processo judicial ou administrativo,
e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a
elainerentes.

41 La Financiacién de los Partidos Politicos, p. 149.
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nivel de exigéncia em relagdo ao conteudo do livro de contas, esta
exatamente no modelo de érgdo de controle adotado, consistindo em uma
auditoria profissional, independente do Estado, que serd a responsavel
direta pela fiscalizacdo, verificando a regularidade dos gastos e ingressos,
dos livros de contas, e o integral respeito por partidos e candidatos as
prescricoes legais. Apos tal controle inicial, ai comeca a atuacdo do Estado
com a verificacdo, pelo Presidentedo Congresso, da regularidade dos
informes dos auditores, e, apds, com a certificacdo pelo Tribunal de
Contas do cumprimento pelo Presidente do Congresso de seu dever de
revisao.

O outro modelo referéncia neste campo, de natureza singular, é
exatamente o brasileiro, que tem as func¢ées de fiscalizagao, consultoria,
normatizacao e administracao do processo eleitoral atribuidas a um érgao
do Poder Judiciario, que nos sistemas comparados, como regra, somente
exerce neste campo sua func¢do precipua, a jurisdicional. Trata-se da Justica
Eleitoral, criada no Cddigo Eleitoral de 1932, que, no dizer de Manoel
Gongalves Ferreira Filho, “marca a sua criagdo a instauracdo da
honestidade eleitoral, ainda que incompleta, entre nés”. > O renomado
autorreconhece aimportancia dainstituicdo do modelo no Brasil:

De fato, veio a justica eleitoral realizar em bases imparciais e
honestas, seja o alistamento dos eleitores, seja a apuragdo
das elei¢Ges e a diplomagdo dos eleitos. Ndo se pode dizer
que sua simples criagdo “fez vestal da Messalina”, mas
indiscutivelmente deu seriedade aos pleitos. Ndo acabou
com afraude, mas areprimiu, reduzindo-a bastante.

As vantagens encontradas no sistema brasileiro sdo exatamente
sua desvinculacao politica, haja vista estar inserida na estrutura do Poder
Judicidrio, que é exatamente o poder do Estado que tem aimparcialidade e
autonomia asseguradas constitucionalmente; a especializacdo de suas
funcbes que, embora ndo sejam exercidas por corpo prdprio e
independente de juizes,*® estdo estritamente ligadas ao direito eleitoral e,

42 Curso de Direito Constitucional, p. 253.

43 Alguns criticam tal fato, como José Jairo Gomes, que afirma: “Apesar do bom desempenho que
sempre lhe foi reconhecido, o ideal seria que a Justiga Eleitoral contasse em todas as instancias com
corpo proprio e especializado de juizes. Ideal é que fosse uma justica autbnoma e independente,
como sdo os demais ramos do Poder Judiciario”. Embora se reconheca a critica do autor em relagao
a confusdao do mesmo corpo de juizes entre justica comum e eleitoral, entendemos que isto ndo
prejudica a autonomia e independéncia da ultima.




DOUTRINA 38

de forma reflexa, ao partidario. Acrescente-se, ainda, que o fato de serem
os processos litigiosos conduzidos por membros do Poder Judiciario
acarreta a boa observancia dos principios do devido processo legal, da
motivacdo das decisbes e da seguranca juridica, garantindo-se a
imparcialidade nas solugdes das lides.

Embora as fun¢bGes administrativa, fiscalizadora, normativa e
consultiva sejam atipicas para o Poder Judiciario, no caso da Justica
Eleitoral elas tém natureza tipica. No campo normativo, por exemplo, as
resolugdes do Tribunal Superior Eleitoral tém sido instrumentos
largamente utilizados na regulamentagdo do processo eleitoral. E o que
esclarece Torquato Jardim:

Ainda que concebida no modelo tipicamente judiciario, vale
dizer, com estrutura, forma, pessoal, vestes talares e jargdes
judicidrios, sua tarefa é essencialmente administrativa, e sé
eventualmente jurisdicional. O processo eleitoral é um
processo administrativo, e o que o singulariza é a unicidade
do 6rgdo administrativo executor e do 6rgdo judiciario
incumbido do seu controle judicial.

Quanto a fun¢do normativa especificamente, é importante
esclarecer que o poder regulamentar conferido a Justica Eleitoral deve se
limitar a regulamentac¢do dos dispositivos legais, sendo-lhe vedado inovar
naimposicdo de direitos e obrigacGes a partidos, candidatos ou terceiros*®
Eis a razdo pela qual algumas criticas ainda sdao apontadas ao modelo
brasileiro, pois muitas vezes a legislagdo apresenta-se omissa em relagdo a
pontos importantes na regulamentac¢ao do processo eleitoral, o que acaba
sendo feito por resolu¢des do Tribunal Superior, muitas vezes afrontando o
principio dalegalidade.

A despeito disso, é possivel apontar o avanco da legislacao
brasileiraaoinstituir aJustica Eleitoral como érgao de controle do processo
eleitoral, em especial no tocante ao fluir financeiro das campanhas
eleitorais, acompanhado por tal érgao doinicio ao fim do periodo eleitoral.

44 LaFinanciacion de La Politicaem Iberoamérica, p. 56.

45 Inumeros doutrinadores corroboram tal afirmagdo; dentre eles, Lucia Valle Figueiredo afirma
que “ndo ha possibilidade, a mingua de lei, de haver restriges, sem afronta cabal ao principio da
legalidade”. Curso de Direito Administrativo, p. 68.
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6 A PARTICIPACAO POPULAR NO CONTROLE DO FINANCIAMENTO
ELEITORAL

Trata-se de critica comum no ambito da democracia representativa
praticada hodiernamente a questdo da exclusdo do povo do processo
politico em geral. Censura-se o fato de o povo ser cerceado no seu direito
de participar das principais decisGes politicas, o que parece afrontar a
concepcao etimoldgica de democracia, pois como € possivel aceitar que
um governo do povo seja vidvel sem que este efetivamente exerca o papel
de governante, conduzindo o destino do Estado e da sociedade?

Evidente que a razdo de ser da critica se encontra no modelo
representativo que, ao mesmo tempo em que seleciona alguns para
exercerem o poder, exclui o restante de tal prerrogativa. Entretanto,
adotando a premissa, ja adotada em sede introdutéria, de que o governo
representativo é o que se afigura possivel, assertiva que poucos se
propdem a negar, o enfrentamento desta questao deve ser aperfeicoado
nointeriordo modelo e ndo em sua pura e simples negacao.

A questdo da participacdao ndo é nova e continua presente no
pensamento politico contemporaneo, mas as propostas efetivas para
aperfeicoar a democracia neste sentido, como ressalta Manoel Gongalves
Ferreira Filho, ndo foram “muito mais longe do que as férmulas de
democracia semidireta, que apenas atenuam o governo representativo”.*

A primeira teoria que buscou aperfeicoar a questdo da participacao
popular no dmbito da democracia representativa foi a que destacou o
papel dos partidos neste sentido. Trata-se da teoria da democracia pelos
partidos, defendida por Hans Kelsen, pela qual aqueles representam o
instrumento de aproximacdo entre o corpo eleitoral e o poder,
concretizando a vontade popular.*” Tal teoria, surgida no comego do século
XX, embasa a chamada terceira fase da evolucdo histdrica dos partidos
politicos, quando estes foram constitucionalizados na maior parte dos
sistemas juridicos, servindo como exemplo o germanico, o espanhol e o
italiano.

Nas linhas de tal teoria, o partido passa a ser vislumbrado como
ente imprescindivel ao funcionamento democratico, e a participacdo
popular se concretiza por seu intermédio, passando o corpo eleitoral a

46 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A democracia no limiar do século XX, p. 33.
47 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado, p.63.
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votar em propostas de governo elaboradas no seio partidario, restando ao
candidato a condicdo de empregado do partido, que se torna, em ultima
instancia, o detentor da representacao.

Ndo foram poucas as criticas a tal doutrina, sendo a mais
contundente a de Robert Michels, ja apresentada sumariamente no item
anterior, que identifica a incontornavel degeneracao dos partidos pelos
préprios elementos que o compdem.*® Duverger, na mesma linha, destaca
o duplo carater dos partidos —assim como da maioria dos grupos sociais —,
por apresentarem uma “apariencia democrdtica” e uma “realidad
oligdrquica”*® O fendbmeno da personificacdo dos partidos politicos, em
razao de sua estrutura de comando elitista, cristalizando uma minoria
dirigente e uma burocracia que repele sua renovacgao é a principal causa de
arrefecimento do avanco partidario.

A verdade é que, embora os partidos tenham sido definitivamente
recebidos como entes necessarios ao funcionamento democratico, a tese
de que o governo do povo se realiza por seu intermédio ndo prosperou,
ante as constatacOes pragmaticas ja apresentadas.

Permanecendo a insatisfacdo com a questdo da participacao
popular na democracia representativa, novas teorias “participativas” tém
sido debatidas. Tais teorias, que podem ser unificadas sob a tese da
implementacao da democracia participativa, buscam, em suma, encontrar
alternativas para concretizar a participacdo popular nas decisdes politicas.

Como destaca Manoel Goncgalves Ferreira Filho, a diferenca da
democracia participativa para a semidireta, com seus mecanismos
classicos de referendo, plebiscito e iniciativa popular, esta na insisténcia de
gue os interessados numa decisdo sejam ouvidos pelos Orgdos
encarregados de toma-la, seja em audiéncias publicas ou ouvindo experts.
O autor destaca, contudo, que tais medidas em nada alteram o fato de que
quem tomara a decisdo ndo serd o povo.>°

Na realidade, para substituir o fenbmeno representativo pelo
direto, que teoricamente seria 0 que concretizaria o governo do povo,
impor-se-ia a criacdo de condicbes para que todos os eleitores
expressassem sua vontade sobre todas as decisdes politicas do Estado. No
plano pratico, com os recursos da Internet, isto ndo é de forma alguma
impossivel. Entretanto, mesmo diante da possibilidade fatica, sdo poucos

48 MICHELS, Robert. Sociologia dos partidos politicos, p. 275.
49 DUVERGER, Maurice. Los Partidos Politicos, p. 163.
50 FERREIRA FILHO, Democracia no limiar do século XXI, p. 34.
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os que defendem a chamada democracia eletrénica !

Sartori destaca que a participacdo politica extremada do povo
dificilmente conviveria com conceitos como preservacdo das minorias,
além de aumentar o risco do populismo.? O autor destaca que a
participacdo plena auténtica pressupfe intensidade, ou seja, um
engajamento constante do individuo na politica, e a “intensidade a
respeito das questdes tende a corresponder ao extremismo”.>*A
democracia direta eletrénica — democracia de referendo, na terminologia
de Sartori — assim, incentivaria o confronto de extremismos,
desprivilegiando o debate politico.

Bobbio é um dos que vé a participagao exagerada como um malem
si, afirmando que nada ameacga mais matar a democracia que o excesso de
democracia, pois o excesso de participacao, o que Dahrendorf chamou de
cidaddo total, pode ter como efeito a saciedade de politica e o aumento da
apatia eleitoral.**

Outra questdao que sempre estaria a embaragar o desenvolvimento
de uma democracia direta é o problema da formulagado das questdes, as
quais devem proporcionar respostas que tracem o que realmente o povo

quer, e, outrossim, a de se conciliar exigéncias contraditorias.

A conclusdo fatal é que a teoria da democracia participativa nao
evoluiu mais do que o necessario a implementacao de técnicas como as
audiéncias publicas, jamais eliminando o elemento representativo.
Destarte, chegamos a conclusdo de que a critica da defeituosa participacao
popular é procedente, mas seu confronto deve ocorrer no interior da
democracia representativa, e ndo simplesmente negando sua validade e
preconizando sua substituicdo, principalmente porque ndo ha resposta
acercade qual seria o substituto.

E ai chegamos ao nosso objetivo com a fundamentagao tedrica
desenvolvida linhas acima: a conclusao de que esta no processo eleitoral
democratico a forma de otimizar o instituto da participagdao popular na
democracia representativa, devendo-se aperfeicoar a participacao
eleitoral mediante a informacdo qualificada e campanhas voltadas a
apresentacdo de programas de governo, que possibilitem a formacdo de

51 Ibidem, p. 35.

52 SARTORI, Giovanni. Teoria da Democracia Revisitada, p. 163.
53 Ibidem, p. 165.

54 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia, p. 39.
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uma opinido publica autbnoma e, por consequéncia, a escolha de
governantes de forma mais consciente; em tal escopo, é flagrante a
importancia do rigoroso controle do financiamento eleitoral, pelo papel-
chave que este exerce para a assepsia e garantia de igualdade de
oportunidades na disputa eleitoral.

Evidente que o meio de controle popular por exceléncia é o voto,
razdo pela qual atransparéncia na arrecadacdo e aplicacdo de recursos por
partidos e candidatos deve ser assegurada, uma vez que pode influir
diretamente na decisdo do eleitor. Eis o porqué da defesa do atendimento,
pelos mecanismos de controle tratados linhas acima, de premissas como
ampla publicidade, prestagdao de contas em linguagem simples e com
conteudo minimo, érgao de controle independente, dentre outras.

Além do voto, é possivel citar algumas formas de participagao
popular no controle do processo eleitoral, seja de forma direta ou indireta.
No caso do ordenamento brasileiro, pode-se citar aagao popular, que pode
ser ajuizada por qualquer cidaddao quando ocorra algum ato lesivo ao
patrimbénio publico ou de entidade de que o Estado participe ou a
moralidade administrativa,® o que pode perfeitamente ocorrer por forga
de infragdes a legislacdo no campo da arrecadacao e aplicacdo de recursos
eleitorais, principalmente quando adotado o modelo de financiamento
publico das campanhas, o qual ja &, reflexamente, por intermédio do
Fundo Partidario, aplicado no Brasil.

Outro mecanismo a ser citado é o previsto no artigo 30-A da lei n2
9.504/97e no artigo 22 da lei complementar n2 64/90, a seguir transcritos:

Lei n? 9.504/97: Art. 30-A. Qualquer partido politico ou
coligacdo poderd representar a Justica Eleitoral relatando
fatos e indicando provas e pedir a abertura de investigacdo
judicial para apurar condutas em desacordo com as normas
desta Lei, relativas a arrecadagdo e gastos de recursos.
(Incluido pela Lein211.300, de 2006)

Lei complementar n? 64/90: Art. 22. Qualquer partido
politico, coligacdo, candidato ou Ministério Publico Eleitoral
podera representar a Justica Eleitoral, diretamente ao
Corregedor-Geral ou Regional, relatando fatos e indicando
provas, indicios e circunstancias e pedir abertura de
investigacdo judicial para apurar uso indevido, desvio ou
abuso do poder econdmico ou do poder de autoridade, ou

55 Artigo 59, inciso LXXII, da Constituigdo Federal Brasileira.
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utilizagdo indevida de veiculos ou meios de comunicagao
social, em beneficio de candidato ou de partido politico,
obedecido o seguinterito: (...)

Embora os dispositivos reservem apenas a partidos, candidatos,
coligacbes ou ao Ministério Publico Eleitoral a prerrogativa de denunciar
fatos, indicar provas e pedir a abertura de investigacao judicial pela Justica
Eleitoral, é evidente que, de forma reflexa, a participagao popular esta
sendo assegurada, seja em razao de, ao menos no plano tedrico, os
partidos terem como fungao precipua exatamente representar a vontade
popular perante os mecanismos de poder, seja a possibilidade conferida a
qualquerinteressado de provocar o Ministério Publico Eleitoral para os fins
colimados nas normas.

De qualquer forma, é importante consolidar o direito ao processo
eleitoral isento de viruléncias e garantidor da igualdade de oportunidades
como fundamento do Estado democratico, razdo pela qual, guanto maior o
espaco de atuacdo para participacdo direta do eleitor no controle do
financiamento das elei¢cGes — observado, por ébvio, o limite do razoavel —,
mais estard assegurado o principio da transparéncia nesta seara, que é,
afinal, o que acabamos por defender ao longo desta obra.

7 PERSPECTIVAS PARA O APERFEICOAMENTO DA TRANSPARENCIA NO
FINANCIAMENTO ELEITORAL BRASILEIRO

Considerando todas as premissas apresentadas neste capitulo,
pode-se dizer que o regime juridico do financiamento eleitoral no Brasil se
nao é perfeito no tocante a transparéncia — o que, ipso facto, nenhum
sistema é —, com certeza também ndo estd dentre os mais atrasados.
Afirma-se isto em razdo da existéncia de um sistema de controle de
eficiéncia razodvel, exercido por um érgdo de controle que relne a
vantagem de ter a natureza estatal > com toda forca coercitiva dai
conseqliente —, e, ainda assim, guardar plena independéncia da atividade
politica. De fato, o controle por 6rgdo préprio do Poder Judiciario se mostra
condizente, no plano tedrico, com as premissas de transparéncia

56 No que enxergamos uma vantagem em relagdo ao sistema alemao, que utiliza a auditoria privada
independente para a fiscalizagdo direta de partidos e candidatos. Por mais que sejam atribuidas
prerrogativas aos auditores, apenas o Estado é detentor do “poder extroverso”, termo utilizado por
Renato Alessi para designar o poder do poder publico de editar atos que vdo além da esfera juridica
do sujeito emitente. Conforme BANDEIRA DE MELO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo,
p.237.
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apresentadas, e tem se apresentado, no plano pratico, como um
importante mecanismo para o aperfeicoamento do processo eleitoral no
Brasil.

Importante, desde logo, afastar a alegacdo de que a ndo adocgdo de
um modelo de financiamento publico prejudica a transparéncia do
financiamento eleitoral no Brasil. Ndo ha qualquer relagdo de causa e
efeito entre o modelo de financiamento adotado e o grau de transparéncia
do fluir financeiro das campanhas. Afirmar que o fornecimento de verbas
publicas a partidos e candidatos combateria o chamado “caixa dois”
significa adotar uma falsa premissa, pois tais recursos fazem parte do que
se poderia chamar de “caixa um”, isto é, de nenhuma forma a mera adogao
do financiamento publico impediria a busca por fontes irregulares de
recursos. O que, de fato, combate o “caixa-dois” é a fixacdo de técnicas de
controle assecuratérias da transparéncia, independente do modelo de
financiamento adotado, o que parece ter restado bem assentado ao longo
desta obra.

Diante disto, é exatamente no aperfeicoamento de tais técnicas
que o legislador brasileiro deveria focar seus esforcos. No tocante a
publicidade, embora a lei n2 11.300/06 tenha avangado com a inclusdo do
§42 no artigo 28 da lein29.504/97, hd espaco para maior utilizacdo da rede
mundial de computadores na publicacdo das informacdes financeiras de
partidos e candidatos; servem como exemplo disso as elei¢cdes primarias
americanas de 2008, nas quais, conforme noticia da Revista Veja, a
tecnologia foi responsavel por uma verdadeira revolugdo na arrecadagao
dos recursos financeiros e em sua transparéncia’’ Assim, um site com
atualizacdo constante, mantido por partido e candidato, registrando os
ingressos e saidas de forma fidedigna e tempestiva, permitiria o
acompanhamento direto pelo eleitor das movimentacGes de seus
escolhidos.

No plano da prestacdo de contas, seria importante que o legislador
ordinario conferisse maior detalhamento ao seu contelddo, diminuindo,
neste aspecto, o espaco da funcdo normativa do Tribunal Superior
Eleitoral. De fato, o poder normativo do érgdo judicidrio ndo pode transpor
as barreiras da mera regulamentacdo, sob pena de atuar como legislador
positivo, o que desvirtua a separacao de poderes. Observa-se na lei n2
9.504/97um tratamento superficial acerca de quais sdo as informagdes e

57 Edi¢do 2063 —ano 41 —n2 22, 04/06/2008; Editora Abril.
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requisitos imprescindiveis no ato da prestacdo de contas, o que acaba
resultando, muitas vezes, na supressao de omissées por intermédio de
resolucdes do Tribunal Superior Eleitoral, as quais acabam inovando no
ordenamento juridico, criando direitos e obrigacGes que somente por lei
seriam possiveis.

Quanto ao aperfeicoamento da participacdo popular no controle
do processo eleitoral, o tema merece certo cuidado. Evidente que
franquear a qualquer interessado a provocacao direta da Justica Eleitoral
para a investigacdo acerca de partidos e candidatos, muitas vezes sem
qualquer fundamentagdo probatdria, pode vulgarizar por completo a
atividade de controle, uma vez que o palco politico é cenario mais do que
propicio a perseguicdes e acusacoes infundadas. O melhor caminho
parece o ja adotado pela legislacdo brasileira, que é o de conferir aos
proprios concorrentes no pleito ou ao Ministério Publico Eleitoral tal
provocacdo, conforme previsées do artigo 22 da lei complementar n2
64/90 e artigo 30-A da lein29.504/97. O que seria possivel, para assegurar
maior participacdo popular, é a inclusdo de associagoes civis ou entidades
afins, que tenham a atuacdo politica dentre suas atividades sociais, no rol
de legitimados para a provocacao da Justica Eleitoral para fins de controle

dofluirfinanceiro das campanhas eleitorais.

Enfim, a nosso ver, a adocdo de medidas como as ora sugeridas
pode contribuir no aperfeicoamento do financiamento eleitoral no Brasil,
ao menos sob o aspecto datransparéncia.

8 CONCLUSAO

Este estudo teve como objetivo inserir e estudar o principio da
transparéncia no contexto do financiamento eleitoral, questionando
acerca dos mecanismos que o concretizam, e ponderando sobre seus
contornos no modelo brasileiro. Podem ser elencados os seguintes pontos
conclusivos:

» Somente é possivel delinear os contornos que deve assumir a
consecucao da transparéncia a partir do objeto de regulagao, razao pela
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qual apenas ap6s delinear os valores, objetivos e mecanismos do
financiamento eleitoral podemos ponderar acerca de qual papel a
transparéncia assumird em tal seara;

* Neste sentido, concluimos que no dmbito do financiamento
eleitoral a transparéncia constitui o meio de assegurar o controle popular
mediante o voto, o qual é, em ultima instancia, o principal instrumento
democratico para o controle de politicos, partidos e candidatos;

* Aconcretizacdo da transparéncia depende do aperfeicoamento
de importantes mecanismos como o conteldo e a publicidade das contas
eleitorais, o 6rgdo responsavel pela fiscalizacdao do fluir financeiro das
campanhas e a garantia da participag¢ao popular na atividade de controle;

* Oregime juridico do financiamento eleitoral brasileiro pode ser
enquadrado como avan¢ado em alguns aspectos, em especial quanto a
natureza do érgao de controle, reputada vantajosa em relagdo a outros
modelos; entretanto, ha espaco para aperfeicoamento da transparéncia,
principalmente em relacdo ao conteudo e publicidade da prestacdo de
contas.

Por fim, vale dizer que o presente estudo nao pretendeu, de forma
alguma, esgotar todas as questdes advindas do tema da transparéncia no
financiamento eleitoral, que é objeto constante de acalorados debates na
maior parte das democracias ocidentais. A verdade é que eliminar por
completo da seara do financiamento eleitoral desvios como a corrupgdo e
a influéncia indevida do poder econbmico é um objetivo talvez
inalcancavel; o que se buscou alertar, tdo-somente, é que, a nosso ver, o
melhor caminho para assegurar a maior assepsia, honestidade e igualdade
de oportunidades nas disputas eleitorais estd na efetivacdo de medidas
assecuratorias da transparéncia do fluir financeiro nas campanhas, sendo
estaatese que procuramos defender ao longo deste estudo.
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