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Resumo

O presente artigo tem por finalidade compreender a discussdo quanto a
reforma politica, focando a questdo do financiamento dos partidos e as doagdes
privadas. Para a congruéncia da analise, o levantamento histérico anterior a lei
que rege o sistema brasileiro aparece como ponto de partida do estudo, passando
pela legislagao atual e os dilemas que fomentam o debate. Os diferentes tipos
de sistemas politicos no mundo aparecem como embasamento empirico para o
balango de suas efetividades e imprecisdes. A questdo é estudada sob a 6tica de
fortalecer a posicao do cidadao no sistema representativo, de diminuir as desi-
gualdades entre os partidos e os politicos.

Apresentacao

O financiamento da politica abrange os recursos financeiros mobilizados
por partidos e candidatos na disputa pela adesdo dos cidadaos e o voto dos elei-
tores. E importante reconhecer a diferenca entre estes dois aspectos do financia-
mento da politica, o periodo eleitoral e o periodo nao eleitoral. Fora do periodo
eleitoral o financiamento se refere em grande parte a manutencao das organiza-
¢Oes partidarias, com seus pesados gastos permanentes para custear pessoal e

1 Texto baseado em palestra proferida na Camara dos Vereadores de Sao Paulo, no dia 29 de maio
de 2015, no ciclo de palestras sobre Reforma Politica, organizado pela Escola do Parlamento. Desde
a data da palestra a reforma politica avangou, com a decisdo do STF acolhendo a agdo de pela
inconstitucionalidade das doac¢des empresariais, a aprovacdo da Lei Ordinaria 13.165/2015 pelo
Congresso Nacional, reformando varios aspectos do financiamento de campanhas e a sangao da lei
com vetos parciais pela Presidente. O projeto de emenda constitucional foi aprovado pela Cadmara
e esta tramitando no Senado. Estas mudancas, todas ocorridas no més de setembro 2015, nao foram
discutidas no presente texto.

2 Professor do Departamento de Ciéncia Politica da USP. Doutor em Ciéncia Politica pela
Universidade de Freiburg na Alemanha. Foi assessor sénior da transparency International na
América Latina
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infraestrutura, enquanto na campanha eleitoral os recursos mobilizados finan-
ciam a producao cada vez mais profissionalizada de bens e servigos voltados ao
convencimento do eleitor. O grau de separagao e as diferencas entre estas duas
areas de financiamento varia de pais para pais e é em si objeto de analise com-
parativa. Mas podemos dizer que em todas as democracias ha vasos comunican-
tes entre o custeio de partidos e o financiamento de campanhas eleitorais. Uma
andlise do financiamento politico deve levar em conta ambos os momentos para
compreender o fendmeno.

Se o objeto do financiamento da politica sdo os recursos mobilizados para
custear partidos politicos e campanhas eleitorais, quais sao os temas importantes
em relacdo ao financiamento? Algumas questdes se destacam. Quais atores apor-
tam recursos para o financiamento politico? Por que o fazem? Como os recur-
sos financeiros sao distribuidos entre partidos e candidatos? Quais as estratégias
de alocagdo dos recursos; quer dizer, em que os partidos e candidatos gastam
o dinheiro? Qual é o impacto dos recursos financeiros sobre a competicao? E,
finalmente, quais sdo as consequéncias dos lacos financeiros entre doadores e
partidos financiados no comportamento dos atores? As tultimas duas indagagdes,
se dinheiro compra eleigdes e se doagdes estdo vinculadas a favorecimentos, tém
atraido maior aten¢dao no debate ptblico.

Uma abordagem realista do financiamento da politica

Uma pergunta frequente em relacdo ao tema do financiamento da politica
costuma ser qual seria o melhor sistema de financiamento, ja4 que existe uma
grande variedade de modelos de financiamento nas democracias contempora-
neas. Creio que esta seja a pergunta errada, ou melhor, essa pergunta transmite
um entendimento errado sobre a natureza do financiamento da politica. Nesta
concepgdo idealista os recursos nao deveriam ter papel nenhum na politica, por-
que a disputa deveria ser travada em torno de ideias, programas e projetos poli-
ticos. Neste contexto os recursos ndo teriam outro papel sendo o de distorcer o
equilibrio da disputa.

Uma abordagem realista trabalha com outros pressupostos. Nesta concep-
¢do o financiamento da politica ndo nasce da prancheta de tedricos da democra-
cia, mas da realidade. As préticas de financiamento sao anteriores a regulacao.
Em paises com mecanismos de representacdo politica, organizados por meio de
disputas eleitorais e partidos politicos, o desafio de custear estes processos leva
naturalmente a solugdes que sao fortemente instaladas antes que os legisladores

se interessem pelo tema. A regulacdo ou reforma do financiamento é uma reagao

Rev. Parlamento e Sociedade, Sao Paulo, v. 3, n. 4, p. 99-114, jan./jun. 2015



Pensando a reforma do sistema de financiamento da politica no Brasil 103

a praticas consideradas problematicas. O conhecimento das praticas de financia-
mento, bem como dos sistemas de regulagao e subsidio em vigor sdo exercicios
preparatérios necessarios para pensar a reforma do financiamento.

A primeira tarefa, quando pensamos em mudar ou melhorar o financia-
mento da politica, é conhecer a experiéncia prévia, tanto em relagdo as praticas
quanto as regulacdes em vigor. Comecemos recapitulando o histérico recente
do Brasil nessa area para entender melhor onde estamos hoje. Ndo partimos do
zero para implantar o melhor sistema de financiamento, mas debatemos possiveis
mudancas em relacdo a um sistema em vigor que, sob determinados aspectos, nos
parece deficiente. Este tltimo ponto sera explorado na segao seguinte.

O sistema atual de financiamento politico tem aproximadamente duas
décadas. Ele é produto de uma reforma abrangente do sistema de financiamento
que ocorreu entre 1993 e 1997, em reagao ao escandalo Collor-PC Farias e a varios
outros escandalos menores que, direta ou indiretamente, envolviam a questao do
financiamento de campanhas eleitorais’.

Antes de 1993, as doagdes para partidos e campanhas por parte das empre-
sas eram proibidas. No sistema bipartidario adotado pelo regime militar (1964-85)
a partir de 1965 os vinculos dos partidos politicos com os grupos de interesse na
sociedade eram vistos com desconfianga. A proximidade de partidos com gru-
pos econdmicos ou, pior ainda, com sindicatos era vista como obstaculo para a
representacdo do interesse nacional. Logo, aportes financeiros das associacoes
de empresarios, das empresas ou dos sindicatos de trabalhadores eram vedados.
Por outro lado os partidos recebiam recursos publicos diretos e indiretos, antes
de 1993. Para as campanhas eleitorais o subsidio mais importante era o acesso
gratuito a rddio e a TV. Ao mesmo tempo em que o governo militar ampliava
este acesso ele vedava a compra, pelos partidos, de espaco adicional nesses canais
de comunicacdo de massa. Durante o governo militar também foi introduzido o
Fundo Partidario para financiar as organizagdes partidarias, o qual, entretanto,
teve um volume bastante reduzido.

As reformas introduzidas ap6s 1993 foram uma reacao a constatacgdo de que
a realidade do financiamento das campanhas apds a abertura politica ao longo
dos anos 1980 ja nao obedecia mais as regras elaboradas durante o regime militar.
Desrespeitando a lei em vigor, os partidos e candidatos comecaram a recorrer

3 As acusagdes de corrupcao contra varios integrantes do governo Collor, envolvendo o préprio
presidente e o seu coordenador de campanha eleitoral, Paulo Cesar Farias, levaram a um processo
de impeachment que resultou na destituicao de Collor da presidéncia em 1992.
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regularmente a doagdes de empresas para disputar as campanhas eleitorais trava-
das apo6s a volta ao governo civil em 1985. Tanto os partidos precisavam de mais
recursos para disputar eleicdes mais abertas e competitivas quanto os grupos
econdmicos estavam dispostos a aportar recursos volumosos. Os representantes
agora nao teriam o seu papel reduzido ao aprovar decisdes de um executivo auto-
cratico, como no regime militar, mas teriam um papel importante nas decisdes
sobre os rumos da economia e na elaboracdo de uma nova Constitui¢do para
o pais. O escandalo Collor-PC Farias foi o estopim para trazer a luz o descom-
passo entre a lei e a realidade e uma das contribuigdes importantes da Comissao
Parlamentar de inquérito precedendo o impeachment foi a elaboracdo de novas
regras para o financiamento da politica. Em trés &reas as regras mudaram bas-
tante. Em relacdo a area dos vetos e proibi¢des para doadores de campanha, a
legislacdo p6s 1993 se adaptou a realidade. A lei p6s 1993 legalizou as doagdes por
empresas, tanto para financiar os partidos politicos quanto para as campanhas
eleitorais. Essa foi a primeira modificacdo importante®.

Em relacdo aos recursos publicos também houve mudangas significativas.
Como mencionado, ja existia o horério eleitoral gratuito e também um Fundo
Partidario, mesmo que este altimo ndo contasse com um volume significativo de
recursos. O modelo do subsidio indireto via horario eleitoral introduzido durante
o governo militar continuou aproximadamente nos mesmos moldes ap6s 1993. O
horario eleitoral seria complementado pelo horario de propaganda politica dis-
ponivel aos partidos em periodos ndo eleitorais. A grande modificacao em 1993
se deu em relacdo aos recursos publicos diretos. O Fundo Partidério, alimentado
com valores simbolicos até entdo, foi significativamente incrementado. Ele seria
composto por dotagdes orcamentarias no valor de R$ 0,35 por eleitor, atualizados
anualmente pela inflagdo. Atualmente, sdo regularmente distribuidos em torno de
300 milhdes de reais por ano entre todos os partidos politicos’.

Um terceiro elemento da reforma do financiamento introduzido a partir
de 1993 foi o fortalecimento da prestacdao de contas e da transparéncia sobre os
recursos de campanha. Com as novas regras os partidos e candidatos tinham
que prestar contas, informando detalhadamente sobre a arrecadacado e o gasto

4 As mudangas na legislacdo sobre o financiamento das campanhas foram introduzidas em varias
etapas, comecando com regras especificas para as eleicdoes de 1994 e 1996, para depois serem con-
solidadas na nova lei eleitoral de 1997. As novas regras de financiamento para os partidos politicos
foram incorporadas a nova Lei de Partidos Politicos de 1995.

5 Adicionalmente aos ajustes monetérios os valores do fundo cresceram também em funcao do
crescimento do eleitorado. Nao estdo incluidos nesses valores as dotacGes orcamentérias adicionais
que os legisladores acrescentaram ao Fundo Partidario nos altimos anos.
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eleitoral. Adicionalmente as informagdes prestadas a Justica Eleitoral deveriam
ser divulgadas amplamente ao publico. Estes foram os antecedentes e o teor da
altima grande reforma do sistema de financiamento da politica que ocorreu apro-
ximadamente trés décadas atras, entre 1993 e 1997°.

O debate sobre a reforma politica e as mudancas em 2015

Praticamente a partir da adogdo do novo modelo de financiamento as
novas regras comecaram a ser questionadas. Uma das propostas de reforma é
a introducdo do financiamento publico exclusivo das campanhas eleitorais, com
a vedacao das doagdes de empresas. A justificativa principal para este modelo
é o combate a corrupgdo resultante do financiamento das elei¢des por grandes
empresas privadas (construtoras, bancos e multinacionais brasileiras) que pres-
tam servicos ou recebem financiamento do Estado.

O debate sobre a reforma politica engloba uma série de temas, como o
sistema eleitoral, a reeleicdo, a fidelidade partidaria, entre outros, mas o tema do
financiamento de campanhas ocupa uma posigao central e tem presenca constante.
Independente do contetido, este debate segue certa regularidade. Tipicamente
ele comeca ap0s as eleicOes (em anos pares) e se estende até junho ou julho no
ano seguinte (anos impares), durando aproximadamente seis meses. No segundo
semestre do ano poés-eleitoral a atengao politica comega a enfocar outro assunto.
Os candidatos que pretendem concorrer na préxima eleicdo comegam a se posi-
cionar, eventualmente mudando de filiacao partidaria para disputar por outra
sigla. Na medida em que o enfoque do debate politico comega a girar em torno
do préximo pleito o debate sobre a reforma politica e o financiamento de partidos
e campanhas mingua e desaparece, via de regra sem aprovacdo de reformas’.

Em 2015 a situagao nao foi diferente. Apds as eleicdes no ano passado, o
Congresso comecou a debater o tema da reforma politica, instalando comissdes
para este fim. No entanto, diferente de outros anos, o debate se deu em um con-
texto diferente. Outro ator, o Supremo Tribunal Federal, foi envolvido no tema
da reforma do financiamento de campanha. Em varios paises onde a Justica tem
o poder de se manifestar sobre a constitucionalidade da legislacdo, decisdes das
respectivas cortes constitucionais tiveram um profundo impacto sobre o sistema

de financiamento da politica. Na Alemanha isso ocorreu nos anos 50 e nos anos

6 Vide nota 2.
7 Sobre este ponto veja Bruno Wilhelm Speck: Astronomia e reforma politica, em: Em Debate, Belo
Horizonte, v. 5, n.4, p.7-19, Out. 2013.
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80, com o Bundesverfassungsgericht declarando parte da legislagao inconstitucio-
nal e forcando ajustes do legislador. Nos Estados Unidos, nos anos 70 a Supreme
Court tomou decisdes igualmente impactantes sobre a constitucionalidade de
regras de financiamento aprovadas pelo Congresso e recentemente voltou a
carga, derrubando limita¢des ao financiamento privado. No Brasil o Supremo
Tribunal Federal acaba de emitir uma decisao, declarando inconstitucionais as
doagdes de empresas as campanhas eleitorais. Esta decisao, que estava pen-
dente durante quase um ano, influenciou e deu outra dindmica ao debate no
Congresso sobre a reforma politica este ano, levanto também a um desfecho
diferente de anos anteriores.

O que ocorreu? Uma agdo de inconstitucionalidade movida pela Ordem dos
Advogados do Brasil (setembro 2011) colocou em davida a validade de uma regra
que estava em vigor ha 20 anos: a legalidade de doacdes de empresas para partidos
e campanhas. Em principio, todo mundo esperaria que essa duvida fosse sanada
rapidamente. O papel de um Supremo Tribunal Federal, ou de um 6rgao que tenha
a tarefa de zelar pela constitucionalidade das leis, é garantir a segurangca juridica.
Idealmente, se existe alguma dtivida, a corte constitucional deveria sana-la tem-
pestivamente. Nao foi isso o que aconteceu no caso brasileiro. Somente ap6s dois
anos (dezembro 2013), o relator (Ministro Fux) emitiu parecer que em grande parte
acolhia os argumentos da ADI, votando pela inconstitucionalidade das doagoes de
empresas para campanhas eleitorais. Nos proximos meses cinco ministros acom-
panharam o voto do relator e um ministro manifestou opinido contraria. Com este
placar (em abril 2014), de 6 em um colégio de 11 integrantes da corte constitucio-
nal acolhendo o pedido de inconstitucionalidade, a decisdo estava virtualmente
tomada, apenas esperando a finalizacdo do processo. No entanto, neste momento
o STF interrompeu o julgamento, por tempo indeterminado®.

Nessa situa¢do da possibilidade iminente de vedagdo de um dos pilares
mais importantes do financiamento de campanhas (as empresas sdo responsaveis
por 75% dos recursos de campanha), o debate sobre reforma politica ganhou outra
dinamica em 2015. Com a “quase-decisdao” do Supremo Tribunal Federal, a espada
de Damocles pairava sobre o modelo atual de financiamento, demandando uma
reagdo do Legislador®. Fosse pela mudanca do sistema de financiamento ou pela
manutencao do sistema em vigor, o Congresso teria que se pronunciar a favor

8 O motivo formal foi o pedido de vistas de um dos membros da corte, Gilmar Mendes, interrom-
pendo o andamento do processo.

9 Veja Bruno Wilhelm Speck: Consequéncias iminentes, Jornal Valor Econémico, 24 de fevereiro
2014, p. 6.
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de reformas. No primeiro caso, poderia aprovar vedagdes e limitagdes ao finan-
ciamento provado das campanhas, acompanhando parcialmente ou totalmente
o voto pendente do STF". No segundo caso, para manter o sistema em vigor, os
legisladores teriam que aprovar uma mudanga constitucional, inserindo a possi-
bilidade de doacdes a campanhas por empresas na Constituicao.

Diante do questionamento da constitucionalidade das regras de finan-
ciamento, a Camara dos Deputados criou uma comissao especial para debater
reformas constitucionais (janeiro 2015) que aprovou dois projetos: um projeto de
emenda constitucional e um projeto de lei com reformas na legislagao ordinaria.
O primeiro constitucionalizou as doagdes empresariais’. O segundo modifica a
legislagao de financiamento de partidos e campanhas eleitorais em varios pon-
tos'>. Ambos os projetos foram enviados ao Senado (julho 2015). Este debateu e
devolveu o projeto de lei ordindria, devolvendo este a Camara, com alteragdes
(setembro 2015). A Camara dos Deputados nao acolheu as mudancas, aprovando
o texto original e o enviando para a sancado presidencial. No momento da redacdo
deste texto® o projeto de lei aguarda a decisdo da Presidente da Republica que

10 Uma das caracteristicas de decisdes de cortes constitucionais em matéria de financiamento é que,
via de regra, se limitam a derrubar partes da legislacao em vigor. Neste sentido as decisdes da
Justica ndo criam novos modelos de financiamento da politica. Somente o legislador pode desenhar
um novo sistema de financiamento, completando a vedacdo de doadores com a criacdo de tetos,
limites, subsidios de outras fontes etc. E intrinseca ao papel do STF esta limitacdo de derrubar
partes do financiamento em vigor, da mesma forma que cabe ao Congresso o papel de construir
um novo sistema de financiamento da politica.

11 O projeto de emenda constitucional aprovado pela Camara dos Deputados incluiu um item no
artigo 17 da Constituicdo, que trata dos partidos politicos, referente a possibilidade de doacoes de
partidos por empresas e pessoas fisicas. Outro item explicita que as doagdes a candidaturas devem
ser provenientes somente de pessoas fisicas. Adicionalmente determina que a legislacao ordinaria
deve determinar teto para a arrecadacao e gastos. Outras mudancas na mesma emenda se referem
areeleicdo, a duracao de mandatos e a outros assuntos.

12 As modifica¢des mais importantes sdo: a) a transferéncia a Justica Eleitoral do poder de determinar
tetos de gastos para todas as campanhas; b) a diminuicdo do tempo de campanha; c) a permissao
de doagdes de empresas a partidos, complementado por outro limite de 0,5% do faturamento
em relagdo as doagdes a um tnico partido; d) a vedagdo de doacdes de empresas diretamente a
candidatos, permitindo, no entanto, o repasse por partidos politicos; e) a manutencdo do limite de
doagdes politicas anuais de pessoas fisicas a 10% do rendimento no ano anterior, complementado
pela limitagdo das doa¢des de empresas por ano a 2% do faturamento no ano anterior, determi-
nando ainda um teto absoluto de 20 milhdes de reais para essas doacoes; f) a divulgacao puablica
de informacGes sobre a arrecadacdo de campanha dentro de 72 horas apés o langamento; g) a
adocdo de um sistema simplificado de prestagdo de contas para campanhas com menos de 20 mil
reais de movimentagao e nas elei¢des municipais em municipios comenos de 50 mil eleitores; h) a
diminui¢do do espaco do horério eleitoral gratuito para a metade do tempo anterior; i) a mudanca
da distribuigdo do horario eleitoral aumentando a proporcionalidade (de anteriormente 2/3 pro-
porcional e 1/3 paritario para 90% e 10%, respectivamente), com a limitacdo da incorporagao de
horérios somados nas coligagdes majoritarias aos 6 maiores partidos.

13 23 de setembro 2015.
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poderd sancionar o projeto integralmente ou vetar partes ou a integra do texto.
A auséncia de manifestagdo no prazo de 15 dias resulta em sancdo t4cita da lei.

O projeto de emenda constitucional se encontra no Senado e ndo entrou na
pauta de votacdo. No meio desse processo de redefinicdo do modelo de financia-
mento pelo legislador, que compreende as duas casas do Congresso Nacional e
a Presidéncia, o STF terminou o julgamento da ADI 4650 (setembro 2014), decla-
rando inconstitucionais as doagdes de empresas para campanhas eleitorais.

Neste momento o desfecho desse complexo processo de redefinicao das
regras de financiamento depende de defini¢cdes incertas em dois ambitos dife-
rentes. Em primeiro lugar ndo esta claro se a mudanca constitucional proposta
pela Camara dos Deputados encontra respaldo (maioria qualificada) no Senado,
condicdo necessdria para sua aprovacdo. Sem a emenda constitucional e com a
decisdo do STF pela inconstitucionalidade das doagdes de empresas, parte subs-
tancial das novas regras aprovadas (mas ndo sancionadas pela Presidente) na
legislacdo ordindaria sobre financiamento serdo prejudicadas. Em segundo lugar
ndo estd claro em que medida a eventual aprovacdo da emenda constitucional
tornando legais as doacdes de empresas seria prejudicada pela decisdo do STF
sobre o atual sistema de financiamento. Em termos concretos a pergunta é se o
Congresso, ap6s a decisdo do STF, ainda pode mudar a Constituicao neste ponto
ou se a vedagdo de doagdes de empresas se tornou clausula pétrea.

Abortamos aqui a discussao dos detalhes desse projeto de reforma incon-
clusa do financiamento de partidos e campanhas. Discutiremos em seguida lacu-
nas e dilemas no debate sobre o financiamento da politica.

As técnicas de regulacao

Até agora fiz brevissimo balango de onde viemos e onde estamos agora
em relacdo ao assunto do financiamento da politica no Brasil. Falarei agora para
aonde poderemos ir. O argumento principal parte de uma critica ao debate vol-
tado para os aspectos técnicos da regulagao. Defendo que os debates sobre refor-
mas do financiamento devem se pautar por objetivos claros e que as questdes da
realizacdo técnica devem ficar em um patamar subordinado.

Quais seriam aspectos técnicos? No debate sobre regulacdao do financia-
mento da politica hd uma sistematizagdo das principais ferramentas de regula-
cao compartilhada pela maioria dos especialistas. Apresento a seguir a minha
propria versdo, separando em um primeiro passo trés grupos de regras: medidas
restritivas aos fluxos financeiros, subsidios ptblicos e provisdes de cumprimento
das regras. No primeiro grupo estdo vedagdes e limitagdes em relacdo aos fluxos
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existentes de recursos, no segundo estio subsidios ptublicos em dinheiro ou outras
vantagens que o poder publico pode providenciar aos partidos, enquanto no ter-
ceiro grupo estdo medidas garantindo o controle dos fluxos financeiros, a trans-
paréncia do processo e a supervisdo independente e a aplicacdo de sangdes. Vou
apresentar alguns aspectos em mais detalhe.

Vetos a doadores: Os vetos de financiamento limitam o tipo de atores podem
fazer aportes legais a partidos e campanhas (tipicamente excluindo doadores
estrangeiros; 6rgaos ligados ao Estado, em alguns casos empresas, etc.) ou aos
atores que podem legalmente arrecadar e aplicar estes recursos (partidos, candi-
datos na maioria dos paises, outras organizacdes em alguns paises).

Tetos para doagoes: Da mesma forma a limitagdo dos valores das doagdes
financeiras nas campanhas abre uma ampla gama de possibilidades. Alguns pai-
ses definem tetos para o volume total de recursos que determinado ator, seja
cidadao ou entidade juridica, podera aportar para a disputa eleitoral. Nos Estados
Unidos a legislacdo estabelece em aproximadamente 100 mil délares como o valor
que cada cidadao pode investir em todas as campanhas e partidos em um biénio.
Por vezes estes valores ndo sao definidos em termos absolutos, mas condiciona-
dos ao poder econdmico do doador, como no caso brasileiro (os doadores nao
podem contribuir acima de 10% dos rendimentos do anterior e as empresas 2% do
faturamento do ano anterior). Outro tipo de teto se refere ao total de recursos que
um doador pode doar para um candidato ou partido especifico (por exemplo, um
doador nao pode contribuir com mais do que 5 mil délares para um partido). No
caso da Argentina as transagdes entre doador e partido sao limitadas pelo total
de recursos arrecadados pelo partido.

Vedacgoes e tetos para despesas: Outro tipo de vedacdo se refere a aplicacdo
dos recursos pelos partidos e candidatos. Varios paises estabelecem tetos para os
gastos dos partidos nas campanhas eleitorais. Estes tetos sdo expressos em valores
absolutos e calculados para todos os competidores disputando o mesmo cargo na
mesma circunscri¢do. Outra forma de limitar as despesas consiste na vedacao de
determinadas despesas (por exemplo, a compra de espacona TV, ou a vedacdo de
“showmicios”). Uma terceira opcdo é a definicdo de um periodo especifico para
a arrecadacao e aplicagdo dos recursos.

Subsidios diretos e indiretos: No campo dos subsidios publicos diretos e indi-
retos, a variedade de modelos de regulacao novamente é enorme. Sao poucos os
paises hoje nos quais o Poder Publico ndo oferece nenhum tipo de apoio aos parti-
dos. Uma forma importante de subsidio sdo as vantagens tributarias. Elas podem
se limitar a isencao da tributacao dos partidos politicos, se estender as doagdes
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realizadas ou ir até a restituicdo de parte das doagdes aos contribuintes. Outra
modalidade é o aporte financeiro aos partidos politicos e/ou as campanhas elei-
torais. Em alguns casos sdo também as bancadas parlamentares ou as fundacdes
dos partidos que recebem recursos do Estado. Além dos recursos financeiros, o
Estado também aloca outros recursos, sendo o mais importante o acesso ao tempo
de propaganda nos meios de comunicacao.

A distribuicdo dos subsidios: Trés dimensdes importantes que ajudam na
sistematizacdo dos modelos de alocacdo dos recursos publicos sdo o seu peso
em relacdo a outras fontes de financiamento, os critérios de distribuicdo entre
os partidos e a alocagao a diferentes atores dentro de cada partido. Em relagao a
primeira questdo, mesmo que a maioria dos paises aloque algum recurso aos par-
tidos ou campanhas, h4 grandes diferencas entre financiamento ptblico simbélico
(algo até 10% do total de recursos dos partidos), financiamento relevante (até
50%) e financiamento preponderante (acima 50%) das despesas da competicao
eleitoral com recursos publicos. Na primeira categoria se encontram paises como
Paraguai ou Chile; na segunda, Brasil e Argentina, e na terceira, México, para ficar
no contexto da America Latina. Na medida em que os subsidios publicos pesam
no or¢camento total dos partidos e das campanhas, a questao da distribuicao des-
tes recursos ganha relevancia. Em relacdo a alocacdo de recursos publicos entre
partidos separo trés modelos de alocacdo: a distribuicdo equitativa dos recursos
(todos os partidos recebem o mesmo volume de dinheiro ou de tempo de propa-
ganda), a alocacdo dos recursos em proporcdo a algum critério de desempenho
(os critérios variam, mas um dos mais usados € o sucesso eleitoral no passado) ou
em fungdo do comportamento dos cidadaos (aqui entram os acima mencionados
modelos de matching funds ou de reembolso no imposto pago). Voltaremos a estes
modelos mais tarde. Adicionalmente a distribuicao entre partidos, uma dimensao
adicional a qual devemos prestar atencdo é a alocagdo do dinheiro dentro dos par-
tidos. Nela, os paises apresentam novamente uma grande variedade de possiveis
destinatarios. A decisdo do legislador de alocar os subsidios ptblicos ao diretério
nacional, as bancadas parlamentares ou a instituigdes partidarias como fundagdes
ou institutos politicos tem consequéncias importantes sobre a dindmica da vida
partidaria nestes paises.

Transparencia e fiscalizagio: Finalmente, ha regras visando ao registro e a
transparéncia dos recursos que financiam partidos e campanhas eleitorais. As trés
etapas importantes no caminho para a transparéncia que os paises tendem a ven-
cer sucessivamente sdo a obrigatoriedade de manter registros contébeis, a neces-
sidade de prestacao de contas a uma instituicao de controle e o acesso publico a
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esta informacgdo. Também ha diferencgas significativas em relacdo a abrangeéncia,
ao detalhamento e a tempestividade da informacado prestada. As institui¢cdes de
controle por sua vez apresentam diferentes graus de independéncia institucional,
de atribuigdes legais na fiscalizacdo e de capacidade de dar conta das tarefas atri-
buidas com os seus quadros de profissionais.

Apesar da variedade de modelos de regulacdo e da riqueza de compara-
¢Oes entre esses modelos, o conhecimento desta biodiversidade quase infinita de
modalidades de regulagao tem utilidade limitada na orientagdo do debate sobre
as reformas de financiamento. O que tipicamente faz falta ndo sao técnicas e ideias
de regulagao e sim a definigdo de objetivos claros para as reformas e uma avalia-
cao criteriosa da contribuicdo de cada um dos mecanismos institucionais acima

elencados para alcanga-los.

Definindo objetivos para reformas: fortalecendo o cidadao

Quais sao os objetivos da reforma do financiamento da politica? Esta ques-
tdo comporta intimeras respostas possiveis, mas trés temas tem se destacado
no debate sobre a reforma do financiamento em diferentes paises. O primeiro
objetivo a que muitos paises visam quando reformam sua legislacao sobre finan-
ciamento politico é fortalecer a posicdo do cidadao individual no sistema repre-
sentativo. O segundo objetivo é equilibrar a disputa eleitoral entre candidatos e
partidos, tornando os competidores mais iguais. O terceiro objetivo a que muitos
paises visam é limitar ou diminuir o risco da corrupgdo do processo eleitoral por
meio da influéncia do poder econémico. Elas ndo sao mutuamente excludentes,
mas também ndo totalmente congruentes; ou seja, chegar a um objetivo ndo é
garantia de se chegar a outro.

No meu entender, ndo é tarefa da ciéncia politica estabelecer os objetivos
da reforma do financiamento da politica. Essa é tarefa do legislador, do cidadao
ou dos partidos, ou dos grupos interessados. Recorrendo a Max Weber, cientista
politico alemao que descreveu este limite entre ciéncia politica e politica ha mais
ou menos 100 anos, afirmaria que o cientista politico ndo deve escolher ou validar
estes objetivos, mas pode indicar quais medidas devem ser tomadas para atingir
os objetivos, quais sdo os efeitos colaterais destas medidas, quais objetivos sao
compativeis entre si.

Vamos usar apenas um exemplo, para nao ultrapassar o espago deste texto.
Se o objetivo do legislador for fortalecer a posigio do cidadio de participar para que
possa participar em condigoes de equidade no financiamento de partidos e eleigdes, o
primeiro dos objetivos acima citados, ele pode recorrer as diferentes ferramentas
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de regulacdo. Vamos tratar, passo a passo, da contribuicao dos diferentes meca-
nismos de regulacdo que compreendem, segundo a exposicdo anterior, limitagdes
aos fluxos naturais de recursos, a alocacdo de subsidios publicos e a regulagao da
transparéncia e fiscalizacao.

Tetos para contribuigdo total de doadores: A forma mais direta e impactante
para igualar os doadores é estabelecer tetos absolutos para as contribuigdes que
estes podem fazer para a competicao politica durante certo periodo. Dentro das
condicdes de desigualdade econdmica existente na sociedade, a limitacdo do
poder de influéncia a um patamar maximo, igual para todos os cidadaos, é a
medida mais direta para minimizar a desigualdade. Um dos exemplos para este
tipo de legislagao é aplicada nos Estados Unidos, onde ha um teto maximo de
doagdes que cada cidadao pode realizar em um biénio para partidos e elei¢des
(aproximadamente 120 mil délares).

Nem todas as modalidades de definir tetos para contribuicdes servem a
este objetivo de aproximar as doagdes de condi¢des minimas de equidade entre os
cidadaos. Sistemas de financiamento que estabelecem tetos demasiadamente altos
nao conseguem garantir mais equidade aos seus cidadaos. Os tetos devem dimi-
nuir o grau de desigualdade entre os doadores que existiria sem estes limites. Os
tetos introduzidos no projeto de lei aprovado pelo Congresso e enviado a sancao
presidencial (doacdo maxima de 20 milhdes de reais por empresa) ndo servem a
este proposito de diminuir a desigualdadel4. Uma das distor¢des mais fortes da
ideia do teto para as doagdes é a vinculagdo do valor maximo de contribuigdes
politicas ao poder aquisitivo dos doadores. E o caso do sistema de financiamento
no Brasil, que permite doagdes até 10% dos rendimentos das pessoas fisicas e até
2% do faturamento das empresas. Do ponto de vista da defesa da equidade cidada
esta regra é contraprodutiva. Ao invés de amenizar as desigualdades econémicas
para efeitos de financiamento da politica, ela as torna lei. Um cidadao com menos
recursos nao somente tera que fazer um esforgo maior para fazer doagdes em
maior volume, mas sera proibido por lei de fazé-lo.

Vedagoes para outras fontes: A vedagdo de importantes fontes de financia-
mento politico como, por exemplo, a proibicao de doagdes de empresas, é uma
tentativa de destacar indiretamente a importancia dos outras fontes de doacao.
Esperariamos que os candidatos e partidos se voltassem mais para os doado-
res individuais. Mas sem uma regra estabelecendo um teto para as doacdes os
partidos e candidatos provavelmente se voltarao para aqueles com maior poder

14 Vide nota 10.
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econdmico que podem arcar com doacdes volumosas. A medida isolada de proi-
bir doacdes de empresas pode fortalecer o papel dos cidaddos, mas ndo neces-
sariamente em termos equitativos. Por outro lado é sempre prudente pensar em
outros efeitos colaterais, indesejaveis. Um possivel efeito colateral é o aumento
do autofinanciamento de campanhas. Se a ampliagao do papel dos recursos dos
proprios candidatos for a solugdo que estes encontram para compensar a perda
dos recursos das empresas, os cidadaos nao sairao fortalecidos. Adicionalmente
o desequilibrio entre os candidatos aumentara.

Limitagoes dos gastos: Quanto a modalidade de regulacdo que compreende
limitagOes para as transacdes entre doadores e partidos/candidatos, elas terao
pouco efeito sobre o fortalecimento dos cidaddos. Mesmo tetos para doagdes a
determinados candidatos ndo impedirdo que os doadores influam no processo
eleitoral por meio de contribui¢des a outros candidatos, multiplicando a sua capa-
cidade de influenciar o processo eleitoral pela via financeira.

Da mesma forma a terceira modalidade, que consiste na vedagao de deter-
minados gastos, na limitacdo dos valores ou na diminuigao do tempo de propa-
ganda politica, ndo tem um impacto sobre a importancia do cidaddo. Poderiamos
esperar efeitos indiretos a partir do raciocinio que campanhas mais baratas podem
viabilizar o financiamento democratico por meio de pequenas doacdes de cida-
daos. Mas, similar ao exemplo da proibicdo de doagdes empresarias, estes efeitos
esperados podem nao se realizar e outros efeitos colaterais podem ocorrer.

O volume dos subsidios ptiblicos: Com relagao a alocacao de recursos publicos,
o debate sobre as modalidades de financiamento sob a 6tica do fortalecimento do
cidadao oferece perspectivas interessantes que vao além da decisdo dicotdmica
entre aprovacao ou reprovacao do financiamento publico exclusivo que domina
o debate brasileiro. Os modelos de definicao do volume de subsidios alocados
aos partidos oferecem uma primeira oportunidade para levar em conta a voz dos
cidaddos, mesmo de forma indireta. Alguns paises definem o volume do fundo
partidario em fungdo do padrao de comportamento do eleitorado. Um exemplo
disso encontramos em paises que calculam os subsidios aos partidos em fungao
dos votos validos depositados em elei¢des anteriores. Neste modelo os partidos
sdo penalizados pelas varias formas de desinteresse ou protesto dos eleitores
(manifestados em ndo comparecimento ou em votos brancos ou nulos).

Nos Estados Unidos encontramos um caso extremo de envolvimento dos
cidaddos na decisdo sobre o volume dos recursos publicos alocados aos politi-
cos. O fundo para financiamento puablico das elei¢des presidenciais (voltaremos
a isto mais tarde) é alimentado exclusivamente por transferéncias voluntarias dos
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cidaddos no momento da declaracao do imposto de renda. Ao fazer a declaracdo
os cidaddaos podem optar por transferir um pequeno valor do seu imposto ao
fundo que financiaré subsidios eleitorais. Em dltima instancia o recurso nao sai
do bolso do cidadao, mas do or¢amento ptiblico. No entanto a decisdo de trans-
feréncia de recursos ao fundo global é unicamente do cidadao.

O modelo brasileiro define os recursos alocados ao Fundo Partidério em fun-
¢do do ntimero de eleitores registrados. Com esta regra o volume a ser distribuido
entre os partidos independe da capacidade dos partidos mobilizarem os cidadaos
nas elei¢des. Mesmo com taxas reduzidas de comparecimento eleitoral, os partidos
nao enfrentam a reducao dos valores do Fundo Partidario. Com o crescimento do
eleitorado este fundo tem um crescimento vegetativo. Adicionalmente, os valores
sao corrigidos pela inflacdo. Adicionalmente, a lei do Fundo Partidéario no Brasil
prevé a possibilidade de dotacdes orcamentarias adicionais pelos legisladores,
independente de qualquer critério. Nos tltimos anos os legisladores brasileiros fize-
ram amplo uso deste dispositivo, alocando recursos adicionais ao Fundo Partidério
a despeito da insatisfagdo dos cidadaos com o desempenho dessas organizacoes.
Nenhum dos mecanismos de definicao do volume do Fundo Partidério leva em
conta a aprovacao dos partidos pelos cidaddos. Nenhum protege os cidadaos contra
o incremento infinito dos recursos do Fundo Partidério.

A distribuigdo dos subsidios publicos: Em relagdo a questdo da alocacdo dos
recursos entre os partidos, as férmulas atuais de alocacdo mesclam de alguma
forma modelos de distribui¢do equitativa com modelos de distribuigcdo proporcio-
nal dos recursos (tempo ou dinheiro). No primeiro sistema a voz ou a vontade do
cidaddo ndo conta e, no segundo, ele é levado em conta somente de forma indireta.

Em contraste com estes sistemas de alocagao de recursos puablicos que dao
pouca voz ao cidadao na questdo da distribui¢do alguns paises adotam sistemas
de alocacdo que sao mais participativos. Um destes modelos é o sistema de mat-
ching funds, aplicado nas elei¢des primadrias nos Estados Unidos. Neste modelo as
pequenas doagdes de cidadaos aos candidatos serdo complementadas com recur-
sos publicos adicionais. Por exemplo, para cada 100 délares que um candidato
consegue levantar de um doador individual o Estado complementard com mais
100 dolares. Tipicamente ha um teto relativamente baixo para este complemento,
para criar incentivos para que os partidos busquem pequenas doagdes. Um par-
tido que consegue levantar 100 délares de mil contribuintes (um total de 100 mil
dolares) recebera um complemento do orcamento publico de 100 mil délares. Se
o partido optar por buscar um doador que contribui 100 mil ddlares, ele recebera
do Estado somente 100 délares adicionais.
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Outro sistema que devolve o poder de alocacdo de recursos aos cidadaos é
aplicado no Canadd, onde os cidaddos podem abater as suas doagdes politicas do
imposto de renda a pagar. Quer dizer, o Estado reembolsa ao cidaddo os valores
doados aos partidos, abatendo estes valores do imposto a pagar. Novamente a
regra é limitada a determinados tetos de doagdes, para incentivar as pequenas
contribui¢des. Mas a légica é a mesma: a alocacdo dos recursos publicos segue
exclusivamente as decisdes dos eleitores. Se os partidos politicos ndo forem capa-
zes de mobilizar os eleitores como doadores, eles ndao receberdo recursos.

Ha ainda um terceiro modelo que leva esta ideia de empowerment dos cida-
daos enquanto doadores as tltimas consequéncias. Este sistema inclui a ideia de
vouchers (um vale) que os cidaddos receberiam da Justica Eleitoral. Este recurso
publico poderia ser transferido aos partidos politicos pelos cidadaos. O modelo
foi desenvolvido por Bruce Ackerman, um cientista politico americano. O modelo
estd sujeito a varios questionamentos', mas a ideia bésica é a de devolver ao
cidaddo a autoria e o poder de influenciar a dindmica das elei¢cdes por meio do
financiamento de campanhas em condic¢des equitativas.

Conclusoes

O debate sobre o financiamento de partidos e elei¢des é mais frutifero
quando parte das regras e praticas de financiamento em vigor. Apesar da critica
constante e do debate perene sobre a necessidade de reformar o sistema de finan-
ciamento atual no Brasil, a discussdo é caracterizada por um enfoque excessivo
nas técnicas de regulacdo e carece de um norte mais claro sobre os objetivos.

Entre estes objetivos figura o fortalecimento do cidadao no sistema repre-
sentativo. As ferramentas de regulacdo do financiamento oferecem gama de pos-
sibilidades para chegar mais perto deste objetivo, partindo do sistema de regula-
cdo e dos padrodes de financiamento atualmente em vigor no Brasil.

Uma das ferramentas mais diretas para estabelecer igualdade seriam tetos
para o total de doagdes que cidadaos (ou empresas) podem realizar. A limitagao
de um periodo (ano fiscal, biénio) é a forma adequada para garantir esta equi-
dade. A lei em vigor que vincula o teto para as contribui¢des ao poder econdmico
do doador (2% do faturamento das empresas; 10% do rendimento das pessoas) é

15 Alguns exemplos destes questionamentos mais técnicos sao: como garantir que os cidadaos nao sejam
pressionados para fazer doagdes? Como impedir o comércio com os vouchers? Questionamentos con-
cepcionais se referem ao problema do eterno recurso: quem financiara as campanhas que os partidos
terdo que fazer para convencer os cidadaos a transferirem os seus vouchers?
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contraproducente e torna norma a desigualdade que deveria ser amenizada. Os
tetos maximos propostos na reforma que esta em tramitacdo (esperando sangdo
da Presidente) igualmente ndo amenizam a desigualdade. A limitacao das doa-
¢Oes empresariais a um teto de 20 milhdes de reais é o retrato da distorcao atual,
ndo uma contribuicdo para sua solugao.

A vedacdo de doagdes por empresas fecha uma porta para a desigualdade,
mas deixa em aberto outras frentes para o mesmo problema, como o autofinan-
ciamento de campanhas ou o financiamento por grandes doadores privados. A
vedacgao das doagdes por empresas pode ser parte de uma solugdo, mas o impacto
desta medida precisa ser cuidadosamente monitorada para avaliar as eventuais
consequeéncias nao intencionais.

A limitacdo das doagdes para determinado candidato ou partido ou tetos
para gastos por candidatos servem a outros propésitos'®. Estas medidas nao sao
ferramentas adequadas para promover a equidade entre os cidadaos.

Um dos campos mais ricos para promover a ideia do empowerment equitativo
dos cidaddos é o financiamento publico de partidos e elei¢des. A atual distribui-
cao dos recursos do Fundo Partidario ndo leva em consideracao os cidadaos. Os
recursos sao garantidos aos partidos independente da satisfacdo dos cidaddos com
o desempenho dos partidos politicos. Vinculando o valor do Fundo Partidario ao
ntmero de votos validos depositados, no lugar do sistema atual que toma como
base de calculo os eleitores registrados seria um pequeno avanco na diregdo certa.

Outra medida importante seria a vedacdo de recursos adicionais que os
legisladores atribuem ao Fundo Partidario por meio de legislacao ordinaria. Os
partidos receberam varias garantias pela atual legislacdo quanto ao valor minimo
de recurso alocados ao Fundo Partidario. Seria importante que os cidadaos em
contrapartida recebessem garantias minimas de limitacdo destes recursos.

Os modelos mais avanc¢ados de alocacdo de recursos publicos por meio
de decisdes dos cidadados - matching funds, restituicdo de doagdes e vouchers
de cidaddos - provavelmente ndo sdo imediatamente aplicdveis ao caso bra-
sileiro, mas eles apontam na direcao certa. O debate sobre o financiamento
publico deve ser travado em torno dos objetivos que esta técnica de financia-
mento objetiva alcancar. E, sob a 6tica da promocao do poder dos cidadaos e
da maior aproximacdo entre partidos e cidadaos, o modelo de financiamento
atual deixa muito a desejar.

16 O principal objetivo é o equilibrio da disputa entre partidos (ou candidatos).
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