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RESUMO

O presente trabalho tem por finalidade analisar a aproximacao e convivéncia entre o
Direito Eleitoral e o Direito Financeiro, observando-se que ambos os campos trabalham
com fundos especiais: o fundo partidirio e o fundo especial de financiamento de
campanhas com recursos publicos. Evidencia-se a existéncia de um importante dialogo
entre o Direito Eleitoral e o Direito Financeiro, sobretudo com vistas ao funcionamento da
democracia.
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ABSTRACT

This paper aims to analyze the nearness and coexistence between Electoral Law and
Financial Law, observing that both fields work with special funds: the party fund and the
special fund for financing electoral campaigns with public resources. The existence of an
important dialogue between Electoral Law and Financial Law is evident, especially for the
well functioning of democracy.

Keywords: Electoral Law, democratic principle, special funds, party fund, Special Fund for
Financing Electoral Campaigns

INTRODUCAO

No dia 17 de setembro de 2015, o Supremo Tribunal Federal (STF), ao encerrar o
julgamento da Agao Direta de Inconstitucionalidade n° 4650, concluiu pela
inconstitucionalidade do financiamento de campanhas eleitorais por pessoas juridicas de
direito privado e cravou mais um divisor de dguas na histéria do Direito Eleitoral no Brasil.
No entanto, abriu-se um vacuo no ambiente politico-partidario, onde, com certa tradi¢ao,
empresas privadas colaboravam com os candidatos aos diversos cargos publicos eletivos e
formava um colchdo financeiro para abastecer os pleitos eleitorais embalados pelos
partidos e candidatos. Quem financiaria a partir de agora? Para responder a essa pergunta,
o Congresso Nacional veio em socorro e aprovou a Lei n® 13.487, de 6 de outubro de
2017, que criou o Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC), em que se
preveé que esse fundo sera constituido por dotagdes orcamentirias da Unido em ano
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eleitoral. Portanto, trata-se de dinheiro publico, de recursos publicos advindos de ingressos
de receitas coletadas de forma originaria e, sobretudo, de forma derivada. E imperioso
dizer que essa lei, somada a lei que ctiou o Fundo Partidario (Lei n°® 9.096/95), faz ocorrer
um importante e substancial deslocamento financeiro no sistema politico-eleitoral, ao fazer
passar a maior parte do encargo de financiamento eleitoral do setor privado para o setor

publico.

O presente estudo - na verdade, um resumo das nossas ideias langadas em
monografia laureada com a nota maxima no Curso de Especializagio em Direito e
Processo Eleitoral da Escola Judiciaria Eleitoral Paulista (EJEP) — tem o escopo de
aproximar a andlise de duas disciplinas do ramo do Direito Publico que, aparentemente,
nao se tocarlam, nao se interagiam mas, ao se empreender uma investigagio atenta,
observamos o quao de uma matéria encontra-se inserida em outra, dotadas, cada uma, de
dinamicas e regras proprias. Estamos a falar do quanto de Direito Financeiro esta inserido
no Direito Eleitoral, o que torna esse estudo um estudo especifico sobre o entrelagamento
entre tais disciplinas: a presenca do Direito Financeiro dentro do Direito Eleitoral. Essa
presenca era vista apenas de forma instrumental, de meio, de coadjuvante. No entanto,
com as profundas transformagoes que o Direito Eleitoral sofreu apés a Constituigao de
1988, bem como apds fatos (e escandalos) politicos, atualmente ha de se dizer que o
Direito Financeiro adquiriu um protagonismo, principalmente quando elementos
tradicionais desse sub-ramo do Direito Publico, por exemplo, os fundos especiais, estio no
front dos ordenamentos juridico-partidario e juridico-eleitoral, em posigao de destaque. Para
evidenciar esse protagonismo, faz-se uso de uma palavra hodiernamente corrente: o Direito
Eleitoral aproprion-se de elementos do Direito Financeiro para alterar a sistematica de aporte
de recursos que visam, de um lado, sustentar substancialmente os partidos politicos e
irrigar, em maior volume, as campanhas eleitorais, que nada mais sio do que o exercicio
concreto do fundamental direito de sufragio, em suas formas ativa e passiva.

Pois bem. Ao se falar em Direito Financeiro vem a mente o burocratico ciclo
or¢amentario ao qual se submete o Estado. Porém, ¢ por forca desse ciclo or¢amentario,
formado pela lei do plano plurianual, pela lei de diretrizes orcamentaria e pela lei do
or¢amento anual, bem como pelas leis que abrem créditos suplementares e especiais, que
podemos acompanbhar, fiscalizar, criticar e cobrar as agdes estatais em prol do bem-estar
coletivo; verificar se os investimentos publicos estao sendo implementados; se a seguridade
social (saude publica, previdéncia social e assisténcia social) estio desempenhando o seu
papel histérico de superagao das desigualdade economicas e sociais, além de ver se as
receitas e as despesas nesta area estdo aumentando ou diminuindo; e se os dirigentes da
maquina publica estdo sendo perdularios, corruptos ou economos. Dentro desse panorama,
o Direito Financeiro conceitua-se como o ordenamento juridico da atividade financeira do
Estado, destinada a arrecadagdo de receitas, sua gestao e a realizagdo do gasto (despesa), a
fim de atender as necessidades publicas.

Por sua vez, o Direito Eleitoral disciplina o meio de obten¢ao do poder no pais, o
chamado direito de sufragio, previsto no art. 14 da Constituicao Federal, quando cada
cidadao, através do voto secreto, escolhe, periodicamente, os seus representantes no
exercicio dos Poderes ILegislativo e Executivo. Na licio de JOSE JAIRO GOMES
(GOMES, 2017, 29),

o Direito Eleitoral é o ramo do Direito Publico cujo objeto sido os
institutos, as normas e¢ os procedimentos que regulam o exercicio do
direito fundamental de sufragio com vistas a concretizacdo da soberania
popular, a validagdo da ocupagio de cargos publicos e a legitimacdo do
exercicio do poder estatal.
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Um e outro sao ramos do Direito Puablico e se envolvem com o exercicio do poder
estatal. Agem como meios juridicos garantidores da Constituicao Federal, eis que um
propicia o exercicio da soberania popular traduzida no voto direto, secreto e peridédico, e o
outro municia os legitimados pela soberania popular na conduc¢io do Estado, com os
instrumentos destinados ao seu funcionamento, consubstanciados esses instrumentos na
arrecadacdo de receitas, na realizagdo de despesas, na responsabilidade e no controle dos
gastos publicos e na fiscaliza¢ao (e sangao) desses gastos.

Como indiscutivel e tipica atividade estatal que ¢, a Justica Eleitoral, capitaneada
pelo Tribunal Superior Eleitoral, necessita de meios para fazer valer a letra constitucional e
fazer valer de forma a atender nao s6 os principios fundantes do Estado brasileiro, como o
principio democratico, o principio republicano, o principio federalista e o principio da
dignidade da pessoa humana, mas, também, os principios balizadores da Administracio
Publica, nas figuras do principio da legalidade, da publicidade, da eficiéncia administrativa,
da moralidade e da impessoalidade. Ocorre que, nos ultimos 30 anos, esses dois ultimos
principios — o da moralidade e o da impessoalidade — foram deixados de lado em muitas
campanhas eleitorais; foram vilipendiados, menosprezados, violados pela tibieza e acio
desonesta, criminosa de alguns dirigentes de partidos politicos, agentes politicos e publicos,
pessoas juridicas empresariais, que expuseram o lado mais vil e podre das relagdes politicas,
devido as promiscuas, ilicitas e indevidas relagdes surgidas entre dirigentes e agentes do
Poder Publico e empresarios, banqueiros, lobistas e politicos, relagdes espurias essas que
fizeram sangrar, pela cunha da corrupgao insaciavel, um montante muito elevado de
dinheiro publico, dinheiro esse arrecadado no meio social e econémico através das receitas
derivadas e originarias, e fez com que a opiniao publica e setores da sociedade civil e das
institui¢des constitucionais, especialmente o Ministério Publico, pressionassem os poderes
constituidos, Legislativo, Executivo e Judiciario a alterarem a forma como as campanhas
eleitorais eram praticadas e financiadas, sendo justamente af, neste ponto do financiamento
e o meio pelo qual ele ocorre, onde reside o objetivo geral deste artigo: demonstrar a
estreita ligacao, em didlogo de fontes permanente, entre os Direitos Eleitoral e Financeiro,
sobretudo ap6s a decisao do Supremo Tribunal Federal na ADI n° 4.650, bem como com o
advento da Lei n° 13.487/2017, sem esquecer da Lei n® 9.096/1995.

Dentre os varios sinais de contato entre as duas disciplinas juridicas, este trabalho
elegeu o funcionamento dos fundos especiais no seio do Direito Eleitoral. Poderiamos ter
escolhido outros elementos do Direito Financeiro e expor as suas ligagdes com o Direito
Eleitoral? Sim, poderfamos. Isso porque, os fundos especiais representam a face mais
visivel da presenc¢a do Direito Financeiro dentro do Direito Eleitoral, com a demonstragao
da sua utilidade e dos mecanismos do seu funcionamento, com caracteristicas e regras
proprias de um fundo especial, modalidade essa de caixa apartada da rotineira contabilidade
publica para nao confundir o seu uso com demais interesses publicos. Essa contabilidade
apartada, porém, nio significa que nido sera fiscalizada ou que sofrera uma fiscalizacdo
branda. Nao, em absoluto. A prestacdo das contas eleitorais, sobretudo a partir de 2018,
havera de receber um duplo filtro de fiscalizacdo: a) pelos setores competentes da Justica
Eleitoral e b) pelo Tribunal de Contas da Uniao (T'CU), tudo em cumprimento ao disposto
nos artigos 70 e 71 da Constituigio da Republica.”

2 Em nossa opinido, abre-se um paréntese para dizer que, a par da fiscalizagio exercida pela Justica Eleitoral,
legalmente 6bvia, parece-nos que, agora, a necessidade de se duplicar a atividade de fiscalizagio demonstra-se
ainda mais forte, justamente a partir da edi¢do da Leis n® 13.487, de 2017, uma vez que as campanhas
eleitorais passaram a ser financiadas com verbas do Tesouro Nacional. Presente o dinheiro publico no
fomento de uma atividade material ou formalmente estatal, reclama-se a intervencdo dos orgios de
fiscalizagdo contabil, financeira e or¢amentaria elencados na Constituicio Federal, ou seja, do Congresso
Nacional e do Tribunal de Contas da Unido, seu 6rgao auxiliar nessa tarefa. As previsdes contidas nos artigos
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Anote-se que o PLC 12/2021, que projeto o novo Cédigo Eleitoral, prevé, dentre
os seus 900 e poucos artigos, capitulos especiais para disciplinar os fundos especiais
eleitorais, tanto o Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) quanto o
Fundo Partidario. A quantidade de artigos devotados a esses dois fundos especiais
confirma a importancia de cada vez se estudar mais o Direito Financeiro com vistas a
atender demandas do Direito Eleitoral.

Demonstradas, assim, as premissas que norteardao esse estudo, resta-nos dizer,
ademais, que se trata de um estudo introdutério, que pretende deflagrar maiores e mais
pormenorizados debates a respeito da relagio Diteito Eleitoral/Direito Financeiro. Uma
Introdugdo é apenas uma abertura, que deve levar-nos a ampliar nosso universo e nunca
reduzi-lo a esquema simplificados. Um livro de Introducao é, pois, somente um roteiro,
nunca uma obra acabada (FERRAZ SAMPAIO, 2015,2). Essa ¢ a nossa inten¢ao: ser um
roteiro para evidenciar o dialogo que subsiste nos sistemas juridicos, eleitoral e financeiro, e
demonstrar que ambos mantém uma intetlocu¢ao viva, que produz solugdes em prol do
bem maior: o Estado Democratico de Direito.

1 O PRINCIPIO DEMOCRATICO E A NECESSIDADE DO SEU
FINANCIAMENTO

O Brasil, em 5 de outubro de 1988, adotou a natureza juridica de uma republica
federativa, fundada em um Estado Democratico de Direito, o que denota que abragou, de
forma explicita e inderrogavel, a democracia como meio de aquisi¢io e perda do poder
politico. Salientou, a seguir, que todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos, ou diretamente. Em poucas palavras e linhas, a Constitui¢ao exprime
de forma eloquente que é a democracia, regime de representacao politica surgida na antiga
Grécia, que estatui o modo como o poder sera exercido no pafs. A democracia é o norte da
vida politica brasileira e pode ser sintetizada perfeitamente como sendo um principio, que
se passou a denominar de principio democratico. Como principio, concebe o instrumento
de interpretacio maxima das condutas constitucionais, juridicas e politicas. E através da
democracia que se da a efetiva, ou pelo menos, esperada participagao do povo na condugio
do seu destino, auxiliado por um governo, submetidos todos a um ordenamento juridico
que os representantes do Povo adotaram como sendo o conjunto de regras basicas e gerais
de conduta nas relagdes entre os brasileiros.

Dentre os muitos conceitos de democracia, escolhemos o conceito, segundo o qual
o regime democratico entende-se primariamente como um conjunto de regras de
procedimento para a formacdo de decisbes coletivas, em que estd prevista e facilitadas a
participagdo mais ampla possivel dos interessados e se inclui, no conceito geral de
democracia, a estratégia do compromisso entre as partes através do livre debate para a
formagao de uma maioria. (BOBBIO, 2000, 22) A democracia viabiliza o processo de
escolha, pelo titular do poder — o Povo — daqueles que em seu nome e para o seu interesse
tomarao as decisoes coletivas sob o manto da Constitui¢ao cujo fim é proporcionar a paz
social e o bem-estar geral. Exerce, portanto, um papel de tamanha esséncia na estrutura

70 e 71 da Constituicdo Federal® sdo suficientes para atrair a fiscalizagdo paralela do Congresso Nacional e ao
Tribunal de Contas da Unido, ainda mais quando se 1¢ o disposto no paragrafo unico do art. 70: “Prestara
contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigacGes de natureza pecuniaria.”
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constitucional e na vida politica do pafis, tanto que ¢é objeto de salvaguarda fixada no rol das
cliusulas pétreas’, em especial no art. 60, § 4°, inciso 11, da Constituicio da Republica,
oportunidade em que esse dispositivo prescreve que nao sera objeto de deliberagao a
proposta de emenda tendente a abolir o voto direto, secreto, universal e periddico,
elementos basilares da democracia.

O Estado Democratico de Direito realiza, com a democracia, um processo de
convivéncia social numa sociedade livre, justa e solidaria (art. 3°, 1), onde o poder emana
do povo e deve ser exercido em proveito do povo, por seus representantes ou diretamente.
Portanto, ha de ser participativa e pluralista, porque envolve, de um lado, a participagao
crescente do povo no processo decisorio e na formagao dos atos de governo (N.N.: cita o
art. 14, incisos I-1II da CF); e de outro lado, respeita a pluralidade de ideias em seu sentido
amplo. Para tanto, pressupoe o didlogo entre opinides e pensamentos divergentes, que
denominamos de o convivio dos contrarios, bem como a possibilidade de convivéncia de
normas de organizagao e interesses multiplos, ora convergentes, ora antagonicos, na
sociedade. Os principios do Estado Democratico de Direito, por sua vez, desdobram-se no
principio da constitucionalidade; sistema de direitos fundamentais; principio da justica
social; principio da igualdade; principio da divisio de poderes; principio da legalidade;
principio da seguranca juridica e principio democratico. (SILVA, 2013, 979/989/982)

O principio democratico carrega consigo uma carga valorativa suprema e, repita-se,
inderrogavel, o que significa que a democracia deve ser aclamada, exercida, respeitada,
protegida, praticada. Contudo, se se trata de um principio abstrato escrito nas linhas
vestibulares da Constituicdo, ndo ¢ menos verdadeiro que esse principio ha de ser
periodicamente concretizado para a renovagao dos cargos publicos eletivos de
representacio no Poder Legislativo e no Poder Executivo. Aquilo que é traduzido no
chamado direito de sufragio, em suas formas ativa (capacidade de votar e escolher) e
passiva (capacidade de ser votado e escolhido) ha de se tornar realidade palpavel e isso se
faz através de um conjunto multiplo de fatores politico-constitucionais de regras, agentes e
estrutura, identificado esse conjunto multiplo na existéncia dos partidos politicos, na
realizacdo das elei¢oes, e na multifacetada tarefa de organizacio dessas elei¢Ges; da
existéncia de um 6rgao voltado para regular, organizar, disciplinar e fiscalizar as eleigoes.
Tao importante ¢ o principio democratico e tao palpavel ¢ a sua existéncia, nio como ideia
abstrata, mas como determinagdo constitucional, que a sua realizacio ha de ser
materializada 1) através de uma forte prote¢ao a ser exercida pelo guardiao da Constitui¢ao,
no caso brasileiro, pelo Supremo Tribunal Federal e 2) por meio de atos preparatérios e
finalisticos, de natureza politica e administrativa, que o implementem no meio social na
figura juridica das elei¢bes e posses dos representantes eleitos.

Para que o principio democratico, de verbo, de /logos, vire concretude, é preciso que
sejam demandadas condutas materiais e, sobretudo, financeiras para que o conjunto
multiplo de fatores politico-constitucionais seja realizado nos momentos oportunos. Ou
seja: sdo necessarios que atos e condi¢bes materiais preparatorias e finalisticas, de natureza
politica e administrativa, implementem o principio democratico no meio social através do
instrumento juridico das elei¢oes e posses dos representantes eleitos.

3 Convém sempre lembrar a importancia das clausulas pétreas. Na ligdo de GILMAR MENDES e PAULO
GUSTAVO GONET BRANCO, “o significado dltimo das clausulas de imutabilidade esta em prevenir um
processo de erosiao da Constituicdo. A clausula pétrea nio existe tdo sé para remediar situagio de destrui¢do
da Carta, mas tem a missio de inibir a mera tentativa de abolir seu projeto basico. Pretende-se evitar que a
seducdo de apelos préprios de certo momento politico destrua um projeto duradouro.” MENDES, Gilmar
Ferreira ¢ BRANCO. Paulo Gustavo Gonet, i Curso de Direito Constitucional. 10 edi¢do. Editora Saraiva: Sao
Paulo, 2015.p. 123.
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O que deve ficar bem evidenciado é o carater de essencialidade de financiamento
do principio democratico para que ele nao vegete como letra morta. Essa essencialidade de
financiamento da democracia’ é muito bem detectada na licio de WALBER MOURA
AGRA (AGRA, 2017), para quem, acertadamente,

A politica, por ser uma atividade humana, possui um custo. Logo, sera
essa relagdo, entre a politica e o dinheiro, bem como a forma que se
debate essa vinculacdo que definird a qualidade de uma democracia. E as
agremiac¢des politicas, exercendo sua fung¢io de canal de concretizagio da
vontade da populagdo, sio instituicGes que necessitam de dinheiro para
sua manutencio, exercendo também a funcio de sistematizacio e
otimizacao desses gastos. Da mesma maneira, é inegavel que a propria
atividade politica, mais precisamente no que se refere ao seu
financiamento, passa por um perfodo de descrenca por set,
corriqueiramente, ligada a corrupc¢do. Portanto, a forma de
financiamento dos partidos politicos pode se constituir como um dos
maiores entraves para concretizacio das democracias atuais. (..) Em
realidade, o regime democratico nido pode ter preco, no sentido de
remuneracio a ser paga por um projeto politico, mas em uma sociedade
capitalista de consumo nio pode fugir de se ter um custo. Para auscultar
os anseios e as necessidades de uma populagio é preciso que entre em
cena, em certa medida, o fator financeiro. Por isso a matéria de
financiamento de campanhas precisa ser tratada com sensatez para que a
democracia controle o dinheiro a seu favor e ndo o contrario.

A democracia tem um custo financeiro, isso ¢ inegavel, inescapavel. Se desejamos
uma periodicidade no poder, temos que aceitar que na oportunidade da renovagio (ou
manuteng¢ao) dos nossos representantes deve haver um dispéndio de dinheiro, razoavel e
proporcional a envergadura das nossas instituicoes e do nosso territorio, para que esse
processo de escolha seja o mais fiel as convicgdes do eleitor e seja honesto, no sentido da
moralidade que deve existir nas intengoes dos partidos politicos e candidatos. Devemos
dizer que o custo da democracia é um investimento a nosso favor, uma vez que se espera
que 0s NOssOs representantes concretizem, no minimo, os ideais constitucionais de paz e
bem-estar social, tdo bem resumidos nos artigos 1°, 3%, 5° e 6° da Constitui¢ao Federal.

Assim, nao temos duvidas em afirmar que o principio democratico deve, além de
sempre prevalecer, ter reserva financeira perene garantida para que ele ndo morra, ou niao
se torne palavra va, indcua, e, também, nao pode ser contrariado. Deve ser sempre
prestigiado, cevado e protegido. Ousamos dizer que, pela essencial importancia que o
principio democratico demonstra na estrutura constitucional, jamais podera a sua
concretizagdo, sintetizado no direito de sufragio, ser objeto de contingenciamento de

* AGRA MOURA nio trata apenas do financiamento da democracia, que também envolve o eleitor. Inclui os
partidos politicos, entes indispensaveis em uma democracia, que também dependem de dinheiro para
sobreviver e desempenhar suas atribuicdes constitucionais. Na opinido de AGRA MOURA, “Portanto ¢é
substancial tratar do funcionamento pratico de uma organizagdo partidaria, compreendendo que existe um
dispéndio de recursos financeiros imprescindiveis para que cada partido tenha reais condi¢oes de
desempenhar atividades politicas e colocar em pauta novas questSes sociais. Todo o processo eleitoral tem
um alto custo e os partidos precisam ocupar uma situagio financeira adequada para que estejam preparados
no momento de ouvir a populagio, periodicamente. Também nao se pode negar que essa associacao entre
dinheiro e politica causa uma gama inumeravel de agruras. Entre elas, a mais evidente ¢ a questio da
desigualdade econémica que pode afetar a probabilidade de oportunidades para cada partido e,
consequentemente, ameagar o proprio espirito de um regime democratico. Porém, o problema mais
preocupante se refere a dependéncia dos partidos diante dos entes que os financiam, causando, assim, um
encarecimento desmedido das campanhas. Nao se pode deixar de observar que o aumento dos custos que
envolvem uma elei¢do estd diretamente ligado a alteragdo da prépria forma de fazer politica, com énfase na
midia e nos métodos de propaganda de massa.”
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recursos financeiros e devera ser premiado com dotagdes or¢amentarias anuais pétreas, em
decorréncia direta do art. 1° da Constituicdo da Republica. E mais: essas dotagoes
or¢amentarias hao de ser lastreadas em valores razoaveis, que podem ir desde uma simples
atualizagao monetaria até um incremento. Desnutrir os atos preparatorios e finalisticos do
direito de sufragio é o mesmo que depreciar o principio democratico, torna-lo exangue, é o
mesmo que viola-lo, ¢ o mesmo que invalida-lo. Alias, dirfamos, sem correr o risco de
exagero, que o financiamento da democracia é eterno e cogente, e podera ensejar inclusive
o crime de responsabilidade do Presidente da Republica que negligenciar recursos
financeiros e previsdes orcamentarias plausiveis para garantir a plenitude do principio
democratico. Sob esse entendimento é que deve ser interpretado o art. 85, inciso 1II, da
Constituigio Federal.” E como se d4 esse financiamento do principio democréatico? Da-se
através de um dialogo entre o Direito Eleitoral e o Direito Financeiro, um diilogo quase
que imperceptivel, todavia muito presente, este alimentando aquele com instrumentos e
meios juridicos que possibilitem a realizacdo dos preceitos constitucionais
consubstanciados no direito de sufragio. Vejamos como se da esse dialogo.

2 ASPECTOS DO DIALOGO DAS FONTES: O DIALOGO ENTRE O DIREITO
ELEITORAL E O DIREITO FINANCEIRO

Um dos objetivos deste estudo ¢é, repetimos, o de evidenciar a existéncia de uma
ponte de fluxo de informagdes entre o Direito Eleitoral e o Direito Financeiro, no sentido
daquele importar deste elementos para as finalidades insitas ao sistema politico-eleitoral. B
um exemplo, como veremos mais adiante, da multidisciplinaridade do Direito, sobretudo
do Direito Financeiro, que finca raizes em varios quadrantes do Direito Publico.

Em verdade, o tema nio é propriamente novo, inédito no Direito brasileiro,
conquanto lhe falte maiores estudos a respeito da relagdio esquematica formada pelo
quarteto principio democratico — Direito Eleitoral — Direito Financeiro — fundos especiais. Demonstra-
se que esse tema nao ¢ novo com algumas senhas que foram plantadas na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, em especial, no acérdao proferido apds o julgamento da ADI
n® 4.650, publicado em 2016. Essa agao direta de inconstitucionalidade, promovida pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil é paradigmatica, uma vez que
coarcta o financiamento das campanhas eleitorais e afasta as doagdes de pessoas juridicas.
Nesta ADI estao presentes, como dissemos, varias senhas a acenar por um estudo mais
minucioso da relacdo do quarteto principio democrdtico — Direito Eleitoral — Direito Financeiro —
Jundos especiais. Essas senhas ja surgem na peticdo inicial’, quando diz, sem apontar, no
entanto, a solucao, que o

funcionamento da democracia pressupée que se estabelecam
instrumentos que, na medida do possivel, imponham uma prudente
distancia entre o poder politico e o dinheiro, tendo em vista a tendéncia
natural deste ultimo de se infiltrar sobre os demais subsistemas sociais,
dominando-os.

> Art. 85. Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem contra a
Constituicio Federal e, especialmente, contra:l - a existéncia da UnidosIl - o livre exercicio do Poder
Legislativo, do Poder Judiciario, do Ministério Publico e dos Poderes constitucionais das unidades da
Federacao;III - o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;IV - a segurancga interna do Pais;V - a
probidade na administracdo;VI - a lei orcamentaria;VII - o cumprimento das leis e das decisdes judiciais.
Alias, vamos além do inciso III. Se o Presidente da Republica negligenciar recursos, por exemplo, para o
Tribunal Superior Eleitoral, 6rgao responsavel pela organizacdo e disciplina das elei¢oes no pafs, também
devera responder pela ilicitude politica e arcar, se for o caso, com a perda do cargo maximo.

¢ Acérdao da ADI n® 4.650, p. 14.

REDESP, Sdo Paulo, SP, vol. 5, n. 2, jul./dez. 2021 131



Marco Antonio Hatem Beneton

Ou seja: quando se diz que para “o funcionamento da democracia pressupoe que se
estabelecam instrumentos que, na medida do possivel, imponham uma prudente distancia
entre o politico e o dinheiro”, subjaz a ideia de um outro meio, mais condizente com a
combinag¢do dos principios da democracia (ou principio democratico) e da isonomia, para
financiar as elei¢oes. A intengao do autor da ADI era a de afastar do jogo eleitoral aquele
que age como uma espécie de “eleitor substituto”, um terceiro poderoso, cujos interesses
egoisticos e, algumas vezes, criminosos, maculam a vontade popular nata, que seria a
vontade de escolher os melhores entre os candidatos.

Neste ponto, abrimos um paréntese para a adigdo oportuna da fala do ministro
MARCO AURELIO, extraida do debate na ADI 4.650: “O dinheiro faz as vezes do
eleitor.” Por sua vez, o ministro DIAS TOFFOLI, em seu voto na ADI n° 4.650,
expressou uma outra senha, mais contundente, quic4, derradeira, quando disse®:

Do que se trata, neste julgamento? Do financiamento da democracia.
Quem financia a democracia?> E o povo ou sio os grandes grupos
econdmicos? B isso que estd em jogo. Nada mais, nada menos. Nio ¢
financiamento de campanha, ndo ¢ financiamento de partido politico, é
sobre quem pode financiar a democracia no Brasil. Quem financia a
democracia no Brasil? Sio as corporacdes ou a cidadania? E isso que esta
em jogo.

Vemos que sdo senhas preciosas a respeito da relacdo principio democritico — Direito
Eleitoral — Direito Financeiro — fundos especiais, mas nao chegam a propor uma solugao. Talvez,
como fungio judicial, nem lhe caberia essa tarefa de apontar uma solugao, por ser um tema,
pelo menos naquele momento, de mérito eminentemente politico, que caberia ao
Congresso Nacional resolvé-lo no exercicio da sua func¢ao legislativa. Mas as senhas, além
do resultado da agdo, surtiram efeitos como mais adiante veremos, uma vez que levou o
legislador a propor uma solugao legal para substituir a figura do doador pessoa juridica por
outro meio de financiamento mais acorde com os principios constitucionais da democracia
e da isonomia.

Na verdade, o que nos interessa, agora, ¢, insista-se, evidenciar a existéncia de uma
ponte entre os Direitos Eleitoral e Financeiro, onde um forneg¢a ao outro as solugdes ou as
ideias que um nao pode fazer por si porque foge do seu respectivo campo metodologico-
cientifico. E preciso firmar um intercimbio de elementos entre os direitos, uma ponte que
permite a passagem de suprimentos metodolégicos proprios de um direito para o outro,
um ducto que leve elementos de uma fonte a outra. A essa ponte damos o nome de dzdlogo
das fontes, nem tanto no sentido doutrinario de harmonizar o sistema juridico e evitar
conflitos e antinomias, mas no sentido de fundar um dialogo de absor¢ao de principios e
elementos de um campo do direito por outro. F nesse ambiente de didlogo que ha
aplicagdo conjunta das duas normas ao mesmo tempo € a0 Mmesmo caso, scja
complementarmente, seja subsidiariamente, seja permitindo a opg¢ao voluntaria das partes,
ou mesmo a opg¢ao por uma solucdo mais flexivel e aberta, de interpenetracao. Esta ¢ a
estrutura tedérica para aproveitarmos, dentro de um mesmo sistema juridico, regras de
principio de um direito em outro (ou de um sub-ramo em outro, para ficarmos na divisiao
classica entre ramos e sub-ramos, incluso, aqui, apenas para fins didaticos).

Portanto, entre o Direito Eleitoral e o Direito Financeiro ha um vivo e permanente
intercambio, uma interpenetracio complementar, um verdadeiro didlogo que passa
despercebido dos estudiosos dos dois sub-ramos do Direito Publico, muitas vezes mais
preocupados com a finalidade de um determinado elemento, sem fazer a necessaria

7 Acérdao da ADI n® 4.650, p. 170
8 Acérdao da ADI n® 4.650, p. 67
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correspondéncia com as origens desse elemento, que estio em um outro campo, aparente ¢
supostamente estranho ao campo original. Mas dentro de um sistema juridico nao ha
estranheza, mas interacido, complementagao, intercambio, pois o Direito é um sé.

As rafzes, por exemplo, de um fundo eleitoral, que estudaremos mais a frente, sao
mais profundas e se alimentam de ingredientes do solo constitucional que niao recebem a
devida atencdao nem dos estudiosos do Direito Eleitoral nem do Direito Financeiro, salvo
raras excegdes, como, por exemplo, a ligacio elaborada por FERNANDO FACURY
SCAFF em seu Orgamento Republicano e Liberdade igual — Direito Financeiro, Repriblica e Direitos
Fundamentais. FERNANDO SCAFF imprime a existéncia de um Direito Financeiro
Eleitoral, o que poderia se confundir com o objeto deste estudo. Esse Direito Financeiro
Eleitoral, para FERNANDO SCAFF, em nosso ponto de vista, e para ndo confundir ou
tachar este estudo de uma reproduc¢io barata daquela da sua tese, tem uma proje¢ao mais
finalistica do que de uma proje¢ao de meio; que, para tanto, reconhece a existéncia de
normas financeiras para a aquisi¢ao e exercicio do poder no regime democratico; e que
essas normas financeiras destinam-se (ou pretendem-se) a equalizar a participagao dos
candidatos e partidos nas elei¢des e se utilizam de fundos publicos eleitorais.

A tese de FERNANDO SCAFF foi defendida em 2017, porém, antes da
promulgacdao da lei que cria o Fundo Especial de Financiamento de Campanha. Ele faz
uma contundente critica ao sistema de financiamento eleitoral, onde aponta existir um
carater predominantemente oligirquico que, com o financiamento eleitoral carcomido
preordene os rumos dos componentes do Legislativo. Em sua opinido, o financiamento
cleitoral, deitado em um direito financeiro eleitoral, deveria atender mais ao principio
republicano, onde as oportunidades fossem pelo menos formalmente iguais a todos os
competidores eleitorais. Ele tem toda a razao, especialmente sob o ponto de vista da
Ciencia Politica. Nossas elei¢oes, desde o Século XIX, foram explicitamente marcadas por
um direcionismo oligarquico e aristocratico, que defendia os interesses econdémicos dos
velhos coronéis e caudilhos regionais. Apds a redemocratizagio do pods-regime militar,
esperava-se mais compostura, mas o que se viu foi um recrudescimento das corroidas
praticas fisiologistas, corruptas, a envolver as areas publicas e privadas.

Acreditamos que muito do que ele disse, da necessidade de se ter um fundo que
equaliza-se a divisao de recursos para campanhas foi atendida com a edi¢do da Lei n°
13.487, que, como veremos, procurou dividir de forma isonémica recursos para campanhas
partidarias.

No entanto, reforcamos que, a despeito de concordarmos com a posicao de
FERNANDO SCAFF, o fato é que ele faz valer a ideia de um direito financeiro eleitoral
para fins de financiamento das elei¢oes e através de fundos, mas o faz como uma forma de
passagem para a finalidade que almejou estabelecer, qual seja, a de que os fundos eleitorais
exercam, desde as elei¢oes, um papel moralizador nio sé das campanhas e dos partidos
politicos, como, também, do futuro exercicio do mandato eletivo alcancado pelas elei¢oes,
sobretudo quando diz que “as regras de financiamento eleitoral sio determinantes na
composicao dos 6rgaos politicos encarregados de dispor sobre o orgamento.” Por que isso?
Porque presume-se que, uma vez financiado por agentes econdémicos com interesses
dabios e nebulosos, quando os eleitos alcancarem o Parlamento dardo a contrapartida e
incluirdo emendas parlamentares que beneficiem esses mesmos agentes econémicos, bem
como fagcam /obby para a obtenc¢ao de vultosos contratos administrativos.

Pois bem. Os dois estudos supra apresentados, tanto de WALBER AGRA como o
de FERNANDO SCAFF, convergem para o tema da relevancia que o custo financeiro de
uma democracia exerce na sociedade e para o erario, apesar de nao chegarem ao ponto de
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externar as devidas liga¢oes juridicas - com lastro nas respectivas leis, ou seja, no direito
positivado - que se dao entre o Direito Eleitoral e o Direito Financeiro.

A essencialidade do financiamento do principio democratico ja nos deu uma ideia
de norte: sem o financiamento com recursos orcamentarios a democracia morre, ou torna-
se in6cua. Dessa maneira, o conceito de Direito Financeiro como conjunto de regras e
principios destinado a ordenar juridicamente a atividade financeira do Estado aproveita ao
Direito Eleitoral no fato de ser aquele Direito um Direito de contatos multidisciplinares. O
Ditreito Financeiro, em sua autonomia didatica, relaciona-se com todos os ramos do
Direito. Detém previsao constitucional, de onde se espraia em praticamente todos os
demais ramos, tais como o Direito Administrativo, o Direito Tributirio, dentre outros
(OLIVEIRA, 2013,21). Dentro do Direito Financeiro surgem as regras e principios que
regem a atividade financeira do Estado. Tem como principais diplomas legais a
Constituicio da Republica, a Lei n°® 4320/1964 e a Lei Complementar n°® 101/2001, a
chamada Lei de Responsabilidade Fiscal.

Na Constituicdo Federal estio previstas normas fundamentais para o Direito
Financeiro. Em primeiro lugar, o art. 24 estabelece que é competéncia concorrente da
Unido, dos Estados e do Distrito Federal legislar sobre Direito Financeiro. Radica ai o
carater altamente legalista desse sub-ramo do Direito Publico. Mais adiante, a partir do art.
163, inaugura-se o Capitulo das Normas Gerais em Financas Publicas, capitulo onde estao
fundeadas as regras gerais de or¢camento publico, o processo legislativo especial para a
elaboracio de normas de cariter orgamentario’ e os principios que informam o Direito
Financeiro. Alids, os principios sao elementares para o Direito Financeiro. Os principios
traduzem verdadeira seguranga or¢amentaria ao Direito Financeiro (TORRES, 200, 243).
No Direito Financeiro os principios praticamente decorrem diretamente da Constitui¢ao
Federal e adquirem um carater muito concreto, uma vez que a propria natureza ciclica do
Direito Financeiro exige essa concretude legal. Por isso, os principios do Direito Financeiro
(legalidade, transparéncia, responsabilidade fiscal, da reserva do possivel, anterioridade,
anualidade, wunidade, publicidade, universalidade, exclusividade, nao-afetacio e
especialidade) se convertem de valores abstratos em regras ou comandos juridicos visiveis,
na medida que, sem essa concretude legal que dissemos, o Estado nada poderia prever,
oferecer, prestar, conceder, falhando em sua missio constitucional de dar vida as
competéncias legislativas e administrativa. Por sua vez, ao fixar as regras que ordenam o
Direito Financeiro, essa sua concretude se traduz: a) nas atividades de obtenc¢ao de receita
(originaria e derivada); b) nas atividades de planejamento do que fazer e como fazer essa
receita chegar ao seu destino final na forma de prestacio e realizacio de servigos e
investimentos publicos que visem ao bem-estar; c¢) na transformagiao do planejamento
dessa receita em despesas que correspondam necessariamente a um fim publico (imediato
ou mediato); e d) no controle de todas essas atividades, fundamental para a moralidade,
lisura e credibilidade do Estado perante a sociedade civil e que se desdobra também em e)
responsabilidade fiscal dos dirigentes publicos.

Exemplo primoroso dessa concretude ¢ a lei do or¢camento anual (LOA), onde se
veem materializar os principios de Direito Financeiro na seguinte forma: 1) principio da
legalidade: é uma lei ordinaria que segue um processo legislativo proprio (art. 166 e ss. da
CF); 2) principio da unidade: retne, em uma sé lei (texto principal + anexos) todas as
receitas e despesas de um ente; 3) principio da anterioridade: a lei deve anteceder o
exercicio financeiro, identificado, geralmente, com o ano civil, excepcionando-se os
créditos suplementares e os créditos extraordinarios; 4) principio da anualidade: o

9 Para maiores informagbes sobre o processo legislativo especial para normas or¢amentarias vide
BENETON, Marco Antonio Hatem. O Processo Legislativo Financeiro. Tese de Doutorado defendida na
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, 2007.
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orcamento deve ser renovado anualmente, evidenciando a natureza ciclica do or¢amento
publico. A anualidade do orgamento da vida ao PPA, pois ajusta a quantificagdio monetaria
de um periodo relativamente longo, acrescenta ou suprime programas e agoes, O que
possibilita atender as regras da responsabilidade fiscal e reforca a ideia de controle do gasto
publico, ao ensejar a possibilidade de corregoes e correigdes pelos 6rgios de controle
interno e externo; 5 e 6 ) principios da publicidade e da transparéncia: trata-se de um
principio inerente ao principio da legalidade, na medida em que no Estado Democratico de
Direito inexistem leis secretas. Aqui, toda previsio de receita e fixagdo de despesas é
publica e transparente, aqui, com dupla conotagdo, a demonstrar tudo o que sera
arrecadado e tudo o que sera gasto; 7) principio da exclusividade: a lei orgamentaria nao
contera dispositivo estranho a previsao da receita e a fixacdo da despesa, nao se incluindo
na proibicdo a autorizagdo para abertura de créditos suplementares e contratagio de
operagdes de crédito; 8) principio da ndo-afetagao: que significa nao vincular receitas a
certas despesas; 9) principio da responsabilidade fiscal: significa esse principio a ideia de
uma ponte, que liga o necessario equilibrio entre receita e despesas ao controle desse
equilibrio, através de recomendagdes, adverténcias e san¢Oes provenientes dos 6rgaos de
controle e 10) principio da especialidade: destina-se a discriminar e especificar os créditos,
os 6rgaos a que tocam e o tempo em que se deve realizar a despesa.

Transportado para o campo do Direito Eleitoral, varios desses elementos do
Direito Financeiro comparecem de maneira indubitavel. Citaremos alguns exemplos dado
ao reduzido espago para um maior desenvolvimento da relagdo entre os dois campos
juridicos: detalhamento das atividades e programas da Justica Eleitoral na Lei de Diretrizes
Orcamentirias'’ a serem contempladas na elaboragio do projeto de lei do orgamento anual
da Unido; previsio no Orgamento Anual'' da Unido de recursos destinados ao Poder
Judiciario da Uniao e, dentro deste, a Justica Eleitoral e seus o6rgaos; previsao de
investimentos na Justi¢a Eleitoral no Plano Plurianual, que antecede a elaboragao da Lei de
Diretrizes Orcamentarias ¢ da Lei do Or¢camento Anual da Unido; detalhamento de
despesas publicas' cotrentes para a manutencio dos servicos, equipamentos e reparticdes
da Justica Eleitoral; previsao de despesas de pessoal com o fim de pagar jefons aos ministros
do TSE e aos juizes dos TREs e, sobretudo, remunerar o corpo fixo de servidores técnicos
da Justica Eleitoral; existéncia de receitas publicas derivadas” correspondentes as

10°§ 2° do art. 165 da CF: “A lei de diretrizes or¢amentarias compreendera as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientard a elaboragdo da lei or¢amentaria anual, dispord sobre as alteragdes na legislacdo tributaria e
estabelecera a politica de aplicagdao das agéncias financeiras oficiais de fomento.”

11 Ensina REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA que “a lei orgamentaria anual compreende o orgamento
fiscal (relativo a receita e despesa) de todos os poderes da Unido, seus fundos, érgaos e entidades da
administracdo direta e indireta (art. 165, § 5°, I, da CF). O dispositivo consagra o principio da universalidade.
Doravante, a pega unica (principio da unidade) conterd o or¢amento de todas as entidades que detenham ou
recebam dinheiro publico. OLIVEIRA, Régis Fernandes. Manual de Direito Financeiro. 6* edigao. Editora
Revista dos Tribunais: Sio Paulo, 2003.p. 133.

12 Para ALIOMAR BALEEIRO ha dois conceitos de despesa publica. O primeiro diz que “é um conjunto
dos dispéndios do Estado, ou de outra pessoa de direito publico, para funcionamento dos servigos publicos.”
E o outro conceito diz que se trata da “aplicacdo de certa quantia, em dinheiro, por parte da autoridade ou
agente publico competente, dentro de uma autorizagio legislativa, para execugdoo de fim a cargo do
governo.” BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributdrio Brasileiro. 10* edigao. Editora Forense: Rio de Janeiro,
1981.p. 65

13 “Dentre as receitas chamadas ordinarias, podemos distinguir dois grupos: receitas originarias e receitas
derivadas. As receitas originarias o Estado as obtém de seu proprio patrimoénio, de seus bens e empresas
comerciais ou industriais. Caracterizam-se pelo fato de o Estado ndo necessitar valer-se do seu poder de
império sobre os cidaddos para arrecada-las. As receitas derivadas, ao revés, sio obtidas pelo Estado, valendo-
se do seu poder de autoridade — sempre exercido na forma da lei — para extrai-las do patrimoénio ou renda dos
particulares (...) sio obtidas do patrimonio dos particulares (...) sio alcangadas pelo Estado compulsoriamente,
independentemente e até contrariamente a vontade do particular.”” OLIVEIRA, Ob. cit. p. 57.
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penalidades eleitorais, tais como as multas administrativas arrecadadas pela Justica Eleitoral
no exercicio do seu poder de policia, bem como em decorréncia do pagamento de multas
de carater penal impostas aos que cometerem ilicitos penais-eleitorais; previsao e destinacao
de recursos aos fundos especiais'® eleitorais, que sio o Fundo Especial de Assisténcia
Financeira aos Partidos Politicos e o Fundo Especial de Financiamento das Campanhas
Eleitorais; controles financeiros exercidos em face da Justi¢a Eleitoral e o controle desta em
relagdo aos gastos decorrentes do uso dos fundos especiais eleitorais; o papel do Tribunal
de Contas da Unido'" no exercicio do controle externo da Justi¢a Eleitoral e dos gastos
eleitorais provenientes do uso de recursos publicos.

Como dissemos, o espago para o desenvolvimento alinhavado entre o Direito
Financeiro e o Direito Eleitoral é extenso. A abordagem deste estudo concentra-se, apenas,
nos fundos especiais que o Direito Financeiro fornece ao Direito Eleitoral para que esse
possa atingir as altas finalidades, sintetizados, sobremaneira, no financiamento dos partidos
politicos e no financiamento das campanhas eleitorais, ou, respectivamente, o Fundo
Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos (Fundo Partidario) e o Fundo
Especial de Financiamento de Campanha (FEFC).

3 OS FUNDOS ESPECIAIS ELEITORAIS: A NATUREZA DO
FINANCIAMENTO ELEITORAL. ABORDAGEM DOS FUNDOS ESPECIAIS.

Agora serdo abordados os temas de Direito Eleitoral impregnados das regras e
principios do Direito Financeiro, sobretudo a questao da natureza do financiamento no
campo do Direito Eleitoral e da possivel configuracao do que se pode denominar de fundo
especial eleitoral.

Carreado o tema fundo especial para dentro do Direito Eleitoral, desde a criagdo do
fundo partidario na Lei n® 9.095/1996, esse fato que ja requereria maior dedica¢io, o
estudo desse elemento tipicamente do Direito Financeiro agambarcado pelo Direito
Eleitoral, adquiriu maior relevo apés o Supremo Tribunal Federal decidir, em sede da ADI
n° 4.650, a respeito da inconstitucionalidade das doag¢oes de pessoas juridicas privadas para
as campanhas eleitorais. Se as pessoas juridicas ndo poderao mais financiar, quem, entao,
deveria assumir esse Onus? As pessoas fisicas, doadores em prol do seu alinhamento
ideolégico ou programatico com os ideais do partido e do candidato. Mas somente
recursos de pessoas fisicas seria suficiente para gerir as campanhas eleitorais brasileiras, sem
adentrarmos em questdes de mérito politico e ético? Nao, nao seria suficiente, haja vista,
para ficarmos em um exemplo simples, a amplitude do territério nacional. Resolveu-se,
entdo, que, quem poderia bancar substancialmente - nio com total exclusividade - as
campanhas eleitorais, s6 poderia ser o Estado, ao destacar parte de suas receitas para
imputa-las, segundo critérios legais e proporcionais, a todos os partidos politicos que
viessem a apresentar candidatos aos pleitos eleitorais. Veja que se optou em outorgar ao
Estado o dever de participar fornecendo a maior fatia de recursos, mas niao lhe deu
exclusividade, uma vez que estao franqueadas as doagdes por pessoas fisicas.

Institui-se um sistema misto de financiamento, mas com grande preponderancia
pelo financiamento publico. Quando se fala em sistema misto é porque subjaz a ideia da
existéncia de financiamento partidario e eleitoral tanto pelo lado privado quanto pelo lado
publico e o financiamento misto como sendo uma mescla entre os dois. E o caso do Brasil,

4 Art. 71, da Lei n° 4320/64: “constitui o produto de receitas especificadas que, por lei, se vinculam 2a
realiza¢do de determinados objetivos ou servigos, facultada a adogao de normas peculiares de aplica¢do.”

15 Orgio de controle externo, auxiliar do Poder Legislativo no exercicio do controle e fiscalizagio da
administracdo direta e indireta. Estd previsto no art. 71 e ss. da CR/88.

136 REDESP, Sdo Paulo, SP, vol. 5, n. 2, jul./dez. 2021



BREVES COMENTARIOS SOBRE O NECESSARIO DIALOGO ENTRE O DIREITO ELEITORAL E
O DIREITO FINANCEIRO: OS FUNDOS ESPECIAILS EILEITORAILS

mas, repita-se, com forte e macic¢a participa¢ao do Estado no aporte dos recursos publicos
e do lado privado sem mais a participagao das pessoas juridicas. E o que sdo esses tipos de
financiamento, publico, privado e misto? O financiamento publico pode ser dividido em
direto e indireto. Direto é o subsidio concedido pelo Estado tanto as candidaturas
apresentadas a um determinado ato eleitoral com vistas ao financiamento das respectivas
atividades de campanha eleitoral, como aos partidos politicos. O financiamento publico
indireto atine aos servigos ou beneficios fiscais concedidos pelo Estado em favor dos
partidos politicos ou candidatos (cessao de espago publico ou de meios de comunicagio,
acesso gratuito ao radio e a televisdo). E permitir que a campanha eleitoral seja disputada de
forma equilibrada e nio em fun¢io da maior ou menor capacidade de arrecadagao de
recursos financeiros pelos partidos politicos. Sobressaem argumentos favoraveis a sua
adogao, como maior controle e transparéncia dos custos das campanhas, a padronizagio e
simplificagio dos programas de propaganda eleitoral, dentre outros. Por financiamento
privado, implica arrecadar fundos provenientes de doagoes de particulares, pessoas fisicas
ou juridicas. Pode-se destacar, nesse financiamento, a necessidade imposta aos partidos de
buscar recursos no seio da sociedade e permitir maior participagao politica dos cidadios e,
por conseguinte, maior representatividade social, além da independéncia financeira em
relagao ao Estado. E também ha o atual sistema brasileiro de financiamento dos partidos
politicos e de campanhas eleitorais, que é o financiamento misto. Esse sistema se
caracteriza por permitir que os partidos politicos busquem na sociedade os recursos
financeiros, sem prejuizo da subvencao estatal. Com sua adogao, busca-se garantir, a um s6
tempo, o incentivo a participa¢ao popular, por meio de doagoes, e a igualdade e o equilibrio
entre os concorrentes. (GALILIZA, 2016,18/20)

E se novamente, a exemplo do financiamento dos partidos politicos, foi escolhida,
por critérios politicos, a preponderancia do financiamento publico direto (e indireto,
através de beneficios fiscais, como veremos mais adiante), para que o manejo desses
recursos publicos independesse de maiores burocracias e, sobretudo, de autorizacoes
legislativas anuais e ocasionais (ocasido de cada elei¢ao), arquitetou-se a criagdo de um
fundo especial como a melhor solugdo para o enfrentamento juridico e econoémico dos
financiamentos de campanhas eleitorais. Os fundos especiais, como adiante se vera,
permitem uma maior flexibilidade de gestao do dinheiro, pode ser abastecido de diversas
formas e os recursos remanescentes continuam contabilizados dentro do fundo especial de
um exercicio para o outro sem a necessidade de serem devolvidos ao caixa do Tesouro
Nacional.

Vé-se que este estudo evidencia, em primeiro lugar, a necessidade de financiamento
do principio democratico e, por sua vez, em decorréncia, o financiamento do direito de
sufragio em suas formas ativa e passiva e em segundo lugar, desenha a relagdo existente
entre o Direito Eleitoral - direito esse que torna procedimental e concreto o direito de
sufragio — com o Direito Financeiro, uma vez que este possui os elementos juridicos que
regem a atividade financeira do Estado. Financiar o direito de sufragio é, por exceléncia, ao
lado de prestigiar o principio da dignidade da pessoa humana, uma atividade financeira do
Estado tao essencial para a sobrevivéncia do Estado Democratico de Direito. Em terceiro
lugar, cabe apontar quais os elementos do Direito Financeiro estao presentes no Direito
Eleitoral, para, em quarto lugar, salientar quais sdo os elementos mais evidentes, para,
finalmente, em quinto lugar, chegarmos a figura dos fundos especiais que hoje
desempenham um papel crucial na vida politico-constitucional brasileira, uma vez que
permitem, em fun¢ao da sua metodologia legal, servir de canais de financiamento para o
fortalecimento da democracia quando a) auxiliam na manutencao financeira dos partidos
politicos e b) irrigam as campanhas eleitorais, sobretudo apés a decisao do STF na ADI n°
4650 que, em respeito ao principio da isonomia, ao principio democratico, ao principio
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republicano, ao principio da razoabilidade e ao principio da proporcionalidade, declarou
inconstitucional as doag¢oes eleitorais por pessoas juridicas.

No entanto, frise-se que a relevancia do que aqui tratamos ¢é de nivel constitucional.
Por qué? Porque, em primeiro lugar, o entrelagamento do Direito Eleitoral com o Direito
Financeiro esta nas eloquentes entrelinhas da Constituicdo e compete ao seu intérprete
extrair essa iteratividade. Em segundo lugar, o meio de financiamento mais visivel elegido
pelo Direito Eleitoral, no caso, os fundos especiais, finca suas raizes, pelo menos
principioldgicas, na Constituicio da Republica, onde 1a estao os vetores proeminentes que
devem ser seguidos quando se decide criar um fundo de despesa.

Poderfamos, entio, denominar os fundos especiais existentes no Direito Eleitoral
de fundos especiais eleitorais? A resposta perpassa por algumas consideragdes e conceitos. A
primeira consideracdo é que utilizamos a expressio decorrente da Lei n°® 4320/1964, ou
seja, fundos especiais, ao contrario de FERNANDO SCAFF, que se valeu do termo
“fundos publicos eleitorais”. Assim, desde ja, refuta-se qualquer imputagao de reproducio
indevida, ou plagio, uma vez que nos valemos da expressio decorrente do texto legal e,
portanto, nio é alcancada pela Lei de Direitos Autorais.'® A segunda parte dessa resposta
noés ja fornecemos anteriormente, quando dissemos que ha um verdadeiro intercambio,
uma ponte, um didlogo das fontes eleitorais e financeiras, essa fornecendo aquele
elementos tipicamente do seu campo metodolégico-cientifico para os devidos fins que se
pretende empregar. A terceira parte desta resposta vamos buscar na Teoria Geral do
Direito, quando esta faz a divisao entre direito comum e direito especial e permite destacar
uma parte daquele (direito comum) para, sem perder a origem e esséncia, dar tratamento
peculiar e préprio a parte destacada (direito especial). Dessa forma, pautado em uma
explicacio fortemente erudita, VICENTE RAO explica que o direito especial “¢ o que
disciplina, apenas, certas particulares relagdes ou grupo de relagSes e s6 a estas relagoes se
aplica, constituindo, em certo sentido, exce¢do aos principios gerais.” (RAO, 1991,175).
Como utilidade pratica, o Direito especial nasce e se destaca do Direito comum pela
necessidade de se submeter a principios proprios, com maior dinamismo e dele pode se
destacar novos ramos (NADER, 2013, 103)

No entanto, ha uma outra considera¢ao que reportamos mais importante: a questao
da competéncia para iniciar o processo legislativo de normas de direito financeiro,
sobretudo a criacdo de fundos especiais, os quais, criados apartados da sua origem
financeiro-or¢amentaria, classificam-se em modalidade de fundo especial atipica, conforme
veremos no momento oportuno. O que se quer registrar é que, como fundo especial
atipico, este ndo se submete aos rigores proprios da matéria dos principios or¢amentarios,
o que reclama, entdo, um destaque de estudo e de tratamento do tema fundo especial,
destaque e tratamento esses feitos sob as luzes do Direito Eleitoral, o que torna possivel a
sua inclusao como elemento de analise especifico, especial, e receba, para tanto, o rétulo de
fundo especial eleitoral. Desta forma, é possivel, dentro do Direito Eleitoral, debrugar
maior aten¢ao aos fundos especiais que, embora tenham natureza no Direito Financeiro,
cumprem um relevantissimo papel no sistema eleitoral ao propiciar meios equanimes e
probos de financiamento, tanto o partidario quanto o das campanhas eleitorais.

Muito bem. Empregou-se, até aqui, o termo fundo especial. Mas, a propodsito, o que
sao fundos especiais e por que, no campo do Direito Eleitoral, se diz que sua relevancia se
encontra em nivel constitucional? O desenlace disso passa, inicialmente, pelo conceito que
se da aos fundos especiais dentro do Direito Financeiro. Fundos especiais, segundo

16 Lei n® 9610/98: Art. 8° Nio sdo objeto de protegio como diteitos autorais de que trata esta Lei: ...IV - os
textos de tratados ou convengdes, leis, decretos, regulamentos, decisdes judiciais e demais atos oficiais;
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estabelece o art. 71 da Lei n® 4.320, de 17/3/64, “constitui o produto de receitas

especificadas que, por lei, se vinculam a realizagdo de determinados objetivos ou servicos,
facultada a adog¢do de normas peculiares de aplicagio.” OSWALDO MALDONADO
SANCHES (SANCHES, 2005,275) conceitua dessa forma os fundos especiais:

FUNDO, FUNDO ORQAMENTARIOE FUNDO ESPECIAL
designam tipos excepcionais de programag¢do or¢amentaria e de gestdo
de recursos financeiros. (...) Nos termos da Legislagdo vigente, os fundos
especiais, necessariamente criados com base em prévia autorizacio em
lei, devem possuir os seguintes atributos: I - receitas especificadas, ou
seja, o fundo especial deve ser instituido com base em receitas especificas
(tributos, contribuicdes ou outras receitas), determinadas em lei; II —
gastos vinculados a realizacio de determinados objetivos, ou seja, a
aplicagdo das receitas deve vincular-se a realizacdo de investimentos,
servicos ou acdes claramente conexos com os programas de intetesse da
Administra¢do que levaram a instituicio do Fundo; III — vinculacdo a
6rgio da administracdo direta de um dos Poderes, ou seja, ndo hd razdo
para se criar fundo vinculado ou gerido por autarquia, fundacio ou
empresa publical4; IV - aplicacio dos recursos por meio de dotagdes
consignadas na Lei Or¢amentdria (por alocagio originaria ou mediante
créditos adicionais), ou seja, os fundos constituem meios para a execugao
orcamentaria de despesas e ndo para gastos extra-or¢amentarios; V —
utilizacdo de contabilidade particulatizada no 4mbito do sistema contabil
setorial, ou seja, esta ndo existe em separado, mas como parte da
contabilidade do 6rgido orcamentirio a cuja programac¢ido o Fundo se
integra na Lei Orcamentaria; VI — normas peculiares de aplicagio, ou
seja, a lei que instituir o fundo especial podera estabelecer ou dispor
sobre condi¢bes e exigéncias para a aplicagio dos recursos; VII —
emprego de meios adicionais de controle, ou seja, os fundos requerem
orcamentos detalhados, contabilidade particularizada e prestacGes de
contas especificas; VIII - preservacido dos saldos do exercicio, ou seja,
salvo disposicdo em contrario na lei que instituir o Fundo, os saldos
apurados no Balanco de final de exercicio se convertem em
disponibilidades deste para gastos futuros. Portanto, pode-se adotar
como conceito legal de fundo especial o produto de receitas
especificadas que, por lei, se vinculam a realizagio de determinados
objetivos ou servicos, mediante dotagbes consignadas na Lei de
Orc¢amento, facultada a adogdo de normas peculiares de aplicacio,
controle, presta¢ao e tomada de contas.

Embora o conceito seja detalhista, nio ha propriamente dito uma classificagao
unissona de fundos especiais. Ha alguma classificacido pelos 6rgaos federais fazendarios e
de planejamento, notadamente a Secretaria do Tesouro Nacional e a Secretaria do
Orgamento Federal, bem como pela doutrina insita ao Direito Financeiro. Dessa forma,
existiriam fundos especiais de natureza constitucional, em que o exemplo mais evidente é o
fundo partidario disposto no art. 17 da Constituicao Federal; fundos de reparticao de
receitas; fundos especiais de natureza contabil; fundos especiais de natureza or¢amentaria.
Escolhemos a classificagdo que aqui convém gravar feita por Oswaldo Maldonado Sanches
(SANCHES, 2005, 276), que diz que

Os fundos especiais possuem caracteristicas razoavelmente definidas em
nossa ordem juridica. Isso nio impede que existam, no contexto da
administracio federal, alguns Fundos cujas caracteristicas os situem
como exemplares atipicos em relagio ao referencial legal basico
delineado nesta abordagem, ou seja, de fundos que, embora criados por
normas de ordem superior, ndo se enquadram nas espécies basicas de
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fundos especiais. Os fundos atipicos se enquadram, em nosso entender,
em cinco categorias, quais sejam: a) fundos de reparticdo de receitas; b)
fundos de redefini¢io de fontes; ¢) fundos de instrumentalizacio de
transferéncias; d) fundos de incentivos fiscais; ¢) fundos por designacio.
Destas, as trés primeiras sdo relativas, essencialmente, aos fundos
instituidos com base em disposi¢Ses constitucionais ou por determinacio
da Lei Maior.

Por ora, basta dizer que essas sdo as linhas conceituais gerais dos fundos especiais,
em que brilham elementos como legalidade, procedéncia (dos recursos), destinagao (dos
recursos), gestdo, autonomia, decidibilidade e controle. Esses elementos, os veremos, sao
pedras conformadoras dos fundos especiais eleitorais. Por qué? Porque os fundos especiais
eleitorais a) foram criados por lei, especialmente as Leis Federais 9.096/1995 (Lei dos
Partidos Politicos que ctiou o fundo partidirio) e Lei n® 13.48/2017, que ctiou o Fundo
Especial de Financiamento de Campanha (FEFC); b) seus recursos financeiros advém ou
de dotacbes orcamentarias federais, ou de receitas derivadas de outras fontes, como
recolhimento de multas, doag¢des; ¢) destinam os recursos na forma que as leis dispuseram,
tais como manutenc¢ao dos partidos politicos, formagao doutrinaria dos filiados, custeio das
campanhas eleitorais, dentre outras destinagdes que especificaremos no momento
oportuno; d) sao geridos pelo Tribunal Superior Eleitoral e manejados pelos partidos
politicos e candidatos; €) sio autbnomos em relagdo aos demais servigos e investimentos
publicos, uma vez que obedecem aos mandamentos constitucionais residentes nos
principios democratico e republicano; as decisdes de uso ficam sob o encargo dos
dirigentes e diretérios partidarios; f) e se submetem a controle e fiscalizagdo externos de
prestagao de contas, cujo procedimento é previsto na Constituicao Federal (artigos 17, 111,
70, 71).

Desta forma, podemos conceituar os fundos especiais eleitorais como os meios
juridico-financeiros atipicos, predispostos ao cumprimento da finalidade constitucional
consubstanciada nos principios democratico e republicano, através da aplicagao de receitas
especificadas e transferidas, por lei, e que se vinculam a execugdo de objetivos politico-
partidarios e a realiza¢ao de campanhas eleitorais, com posterior controle de contas.

CONCLUSAO

Nossa missiao, como ja dissemos, é a de fomentar o debate sobre o intercambio,
sobre o dialogo de fontes que surge entre o Direito Financeiro e o Direito Eleitoral e esses
breves comentarios demonstram que ha um nitido compartilhamento entre esses dois
Direitos. Portanto, aqui ha de ser tomado como um embrido para se fomentar estudos
visando a institui¢ao, dentro do Direito Eleitoral, da disciplina de Direito Eleitoral
Financeiro, porque esse ramo do Direito Publico impinge caracteristicas préprias ao uso
das finangas publicas para fins de se viabilizar o sufragio, como algo préprio do Direito
Eleitoral, ao contrario do propalado Fernando Scaff que reconheceu a existéncia de um
Direito Financeiro Eleitoral. Em nosso estudo, estamos a incluir os principios e regras de
Direito Financeiro no seio do Direito Eleitoral e os transformando em principios e regras
particulares eleitorais, mas com perfil de finangas publicas instrumental.

Para tanto, para se alcangar esse mister, colocamos em relevo dois pontos centrais:
1) a essencialidade do financiamento do regime democratico, como dever elementar do
Poder Publico para a sustentacio do direito de sufragio e do modelo de Estado que o
legislador constituinte elegeu, qual seja, o Estado Democratico de Direito, premissa maior
do nosso ordenamento politico e constitucional; 2) a estreita relacio desenvolvida entre o
Direito Eleitoral e o Direito Financeiro, sendo que aquele importou deste um dos seus
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instrumentos mais caracteristicos, o fundo especial, para que os meios juridicos e politicos
de aquisi¢ao do poder, consubstanciados no direito de sufragio ativo e passivo possam ser
concretizados, periodicamente, financeira e materialmente e, assim, realizado o projeto
democratico inserido na Constitui¢do da Republica de 1988. O instrumento identificado
nos fundos especiais, criagao tipica do Direito Financeiro, permite um manejo mais flexivel
do dinheiro publico destinado a promog¢ao do principio democratico, principio esse vetor
do encontro entre os eleitores, os partidos politicos, os candidatos e a Justica Eleitoral que,
conjuntamente e em harmonia, transformam em realidade o direito civico do sufragio, de
votar e ser votado, em que o titular do poder e os seus representantes se encontram por
intermédio dos partidos politicos e da Justica Eleitoral e convolam a esperanga de colocar
em pratica os direitos fundamentais, sociais e econémicos plasmados na Constitui¢ao.

De outro turno, sabe-se que o principio republicano protege o interesse e o
patrimonio publicos com regras rigidas de observagdo para uma aplicagao zelosa das
receitas em programas que, no minimo, almejam trazer a paz social e o bem estar a
coletividade. Contudo, a especificidade, a finalidade, a brevidade e a periodicidade do
sufragio exigem um rapido atendimento as demandas politicas que salvaguardam a
democracia e, portanto, exigem instrumentos de realizacio da despesa publica mais 4geis e
nao tido burocraticos. Os fundos especiais siao a pronta resposta a essa condi¢dao
excepcional, mas essencial, de gasto do dinheiro puablico. O Direito Financeiro, dessa
maneira, oferece as respostas juridicas condizentes com essa atividade estatal de garantia e
de execugdo do direito de sufragio. Essas respostas do Direito Financeiro, alids, vao além
dos fundos especiais, apesar de serem eles o elo mais evidente.

Ante tudo o que fol exposto, da-nos a sensagao de que o Direito Eleitoral nao pode
ser e ndo ¢ apenas um discurso intermediario entre a Constitui¢ao e a sociedade. Sozinho,
ele ja pode muito, mas entrelacado com o Direito Financeiro, materializa o ideal
democratico almejado e talhado pelo Constituinte pés-Estado de exce¢ao juridica. O
Direito Financeiro cria, no Direito Eleitoral, com os fundos especiais, o ambiente material,
higido, legitimo e probo, ambiente esse propicio para o progresso continuo dos principios
democratico e republicano. Nao ¢é, no entanto, tarefa facil. A tentagao pelo alcance
desenfreado do poder, escudado na corrupgiao, sempre existira, competindo ao Estado, por
intermédio de seus oOrgios e agentes de repressao e controle, obstar tais instintos
desabonadores.

E fundamental criar os meios para que a relacio entre o direito e politica seja cada
vez mais transparente e possibilite ao cidadao o exercicio do voto informado, a0 mesmo
tempo em que estimule os partidos a exercer um controle reciproco para ajustar sua
conduta as normas existentes e as expectativas da cidadania e “embora a democracia nao
tenha prego, ela tem um custo de funcionamento que é preciso pagar e, por isso, ¢é
indispensavel que seja o sistema democratico que controle o dinheiro e nao o oposto.”
(BANHOS, 2018,149)

Enfim, a democracia é inerente a vida em comunidade como um direito inalienavel
e para exercé-la e ser livre é preciso de um dinheiro sem inteng¢Ses outras, a nao ser a de
manter acesa a eterna chama do Estado Democratico de Direito. O Direito Financeiro
legitima, pelos fundos especiais contidos no Direito Eleitoral, esse dinheiro sem intengdes
ocultas.

’ . . 17 . .
Encerramos com as sabias palavras de Teori Zavascki : “o dinheiro pode fazer
muito mal a democracia, mas ele, na devida medida, ¢ indispensavel ao exercicio e a
manuten¢ao do regime democratico.”

17Acérdao da ADI n® 4.650, p. 139
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