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Resumo

O artigo tem como foco examinar, a luz da Analise Econémica do Direito, se a decisdo
proferida pelo Supremo Tribunal Federal, no ambito da ADI n° 4.650, que declarou
inconstitucional a possibilidade de doagao feita por pessoa juridica para campanhas
eleitorais, alcangou a finalidade desejada pela Corte: afastar a influéncia do poder
economico sobre o poder politico nas eleigoes. A Analise Economica do Direito se
faz util neste estudo para demonstrar por meio de ferramentais empiricos de dese-
nho comportamental se as consequéncias da decisdo estdo em consondncia com o
desejo dos ministros ou nao.A hipotese adotada ¢ a de que o julgado do STF foi “um
tiro que saiu pela culatra” porque nao fomentou uma estrutura de incentivos habeis
a afastar a influéncia do empresariado sobre os politicos, além de ter fomentado um
cenario propicio para a criacao do Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFEC), que destinou para as campanhas eleitorais verbas originalmente concebidas
para investimento em setores necessarios a populagiao brasileira. A bibliografia e a
consulta a dados financeiros fornecidos pelo Tribunal Superior Eleitoral foram os
métodos de pesquisa empregados no presente trabalho
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Abstract

This article focuses on examining, using the methods of the Economic Analysis of
Law, if the decision of the Brazilian’s Supreme Court, in the judgment of the ADI
n°® 4.650, which declared unconstitutional the possibility of donation made by legal
entitys in the electoral campaigns, achieved the purpose desired: to remove the
influence of economic power over politicians in the elections. The Economic Analysis
of Law is useful in this study to demonstrate, through empirical tools of behavioral
design, whether the consequences of the decision within the judges aspirations or not.
The hypothesis adopted is that the judgment was “backfired shot” because it did not
created a structure of incentives capable of removing the influence of the economic
power on politicians, in addition to stimulating a scenario for the creation of the
Special Fund for Financing Campaings (FEFEC, in portuguese), which earmarked money
originally destinated for investment in sectors needed by the Brazilian population and
relocated to the electoral campaigns. The study of bibliography and the financial data
provided by the Brazilian’s Superior Electoral Court were the research methods used
in this work.
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Introducao

A interferéncia e abuso do poder econémico nas elei¢des, espe-
cialmente por meio de caixa dois e “compra de favores” feita por
empresarios a candidatos é uma realidade do cenario politico-elei-
toral. Sentindo-se como o 6rgao responsavel por dar uma resposta
ao povo, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI n°
4.650, declarou em 2015 ser inconstitucional a possibilidade de
pessoas juridicas realizarem doacdes para campanhas eleitorais.

Mas sera que, de fato, a decisdo do STF apresenta uma estrutura
de incentivos suficiente para que o abuso do poder econémico no
pleito eleitoral seja cessado? A norma juridica, fruto da decisdo
judicial, se manifestou habil a alcancar o resultado desejado?

E esse, pois, 0 problema que o presente artigo ira enfrentar: saber
se o comando jurisdicional foi eficiente para cessar a interferéncia
do poder econémico nas eleicdes. A hipotese apresentada é que nao
foram implementados incentivos para alteragio do comportamento
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ilicito, e para isso se utiliza dos métodos empregados na Analise
Econdémica do Direito.

Para enfrentar a questio posta, foram tracados como objeti-
vos da pesquisa: (1) compreender o que é a Analise Economica do
Direito e como ela pode ajudar a examinar se as normas juridicas
sao habeis a alcancar o resultado socialmente desejado; (2) analisar
o contexto legislativo vigente até a decisio do Supremo Tribunal
Federal para entender como funciona(va) o sistema de doagao feita
a campanhas eleitorais e quais as razdes de a Corte ter declarado
inconstitucional a contribuicdo feita por pessoas juridicas; (3) por
fim, utilizar os métodos da Analise Econémica do Direito para
verificar se, efetivamente, o comando exarado pela Suprema Corte
brasileira conseguiu frear a interferéncia do poder econdémico nas
eleicoes — utilizando-se como marco temporal aquelas realizadas
em 2018, pois foram as primeiras elei¢des gerais ocorridas apos o
julgamento da ADI n° 4.650.

A justificativa para a pesquisa se mostra, no campo tedrico,
em razao da escassez de trabalhos que fazem uma relagao entre
a Analise Economica do Direito e questdes pertinentes ao Direito
Eleitoral. Do ponto de vista pratico, é essencial para analisar se
simples comando jurisdicionais sao necessarios para alterar o com-
portamento de agentes envolvidos na disputa eleitoral.

Para a pesquisa, foi empregado o método explanatério por meio
da exposicdo do pensamento de doutrinadores, seja por meio de
livros ou artigos cientificos, bem como de textos normativos, juris-
prudéncia e documentos histéricos — como noticias veiculadas em
jornais —; além de se ter utilizado dados quantitativos extraidos
da plataforma do sitio eletrénico do Tribunal Superior Eleitora, o
DivulgaCand, que traz dados acerca de quantias doadas, seus bene-
ficiarios e contribuintes.

Por fim, na conclusao, serd apresentada a resposta ao problema
proposto, averiguando se, de fato, a decisdo proferida pelo Supremo
Tribunal Federal foi, a luz da Analise Economica do Direito, efi-
ciente, isto €, se ela foi habil a atingir o resultado esperado.

As contribuicoes da analise econé6mica do direito

Neste topico serd abordado o que é a Anélise Econémica do Direito.
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Para tanto, inicialmente, buscar-se-a entender esta interdisciplina
e quais seus objetivos. Num segundo momento, o porqué de ela ser
util ao estudioso do Direito. Por fim, serdo abordadas quais técnicas
ela emprega para dar maior esclarecimento as questoes que o Direito
precisa enfrentar.

O que ¢ a analise economica do direito

Ao se pensar na palavra “Economia”, o senso comum traz imedia-
tamente ideias como “inflagao”, “pregos”, “mercado”, etc.

Mas Economia é muito mais do que o estudo do dinheiro. Em ver-
dade, ela é a ciéncia que estuda o comportamento humano perante
situacdo de escassez. “Como se comporta a pessoa se ela pode esco-
lher apenas uma dentre as op¢des que lhe sdo oferecidas?” E esta a
pergunta central.

Nesse ponto, “a abordagem econémica serve para compreender
toda e qualquer decisdo individual ou coletiva que verse sobre recursos
escassos, seja ela tomada no ambito do mercado ou nao. Toda ativi-
dade humana relevante, nessa concepgao, € passivel de analise econ6-
mica” (GICO JUNIOR, 2010, 17).

Ja o Direito, por sua vez, busca regularizar o comportamento
humano em sociedade estabelecendo normas que definem o que é per-
mitido, proibido, obrigatorio etc. Ele é responsavel por definir quais
os padrdes de conduta minimamente aceitos para o bom convicio
em sociedade, bem como a punic¢do para aqueles que infringem tais
comandos.

Direito e Economia apresentam objetos distintos: esta busca
compreender o comportamento humano dentro de um contexto de
escassez, ao passo que aquele busca implementar normas de compor-
tamento social. Além disso, a metodologia empregada por cada um
é igualmente distinta. Com efeito, “enquanto o Direito é exclusiva-
mente verbal, a Economia é também matematica; enquanto o Direito
¢ marcadamente hermenéutico, a Economia é marcadamente empirica;
enquanto o Direito aspira ser justo, a Economia aspira ser cientifica”
(SALAMA, 2017, 12).

Mesmo com estas diferengas, o certo é que nas ultimas décadas
houve uma aproximacio dialdgica entre Economia e Direito. Em
uma zona que permite sua conjugacao, surge a “Analise Economica
do Direito” — ou “Direito e Economia” —, que estuda se as normas
juridicas apresentam uma estrutura eficiente para atingir os efeitos
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socialmente desejados, bem como as provaveis consequéncias faticas
da sua (ndo)implementacio.

Para tanto, a Analise Economica do Direito se vale dos métodos
tedricos e empiricos empregados na Economia “para expandir a com-
preensdo e o alcance do direito e aperfeicoar o desenvolvimento, a
aplicagdo e a avaliagdo de normas juridicas, principalmente com rela-
¢do as suas consequéncias” (GICO JUNIOR, 2010, 8). Ela é respon-
savel por apurar quais sd3o os incentivos que fazem com que esta ou
aquela norma seja efetivada e quais eventuais consequéncias da sua
(ndo) aplicagao.

E por isso que é preferivel chama-la de interdisciplina, porque liga
o campo de estudo econémico e juridico para compreensao do mundo
dos fatos.

Mas para que serve tal abordagem? Sera que de fato o estudioso
do Direito deveria se preocupar com as consequéncias das normas
juridicas, ou por que as pessoas nao as respeitam? Afinal de contas, se
o Direito quer implementar um padrdo minimo de conduta social, o
desrespeito a suas normas nao deveria implicar san¢ao, independente-
mente da razdo pela qual elas sdo infringidas?

Para que serve a analise economica do direito?

A simples normatizagdo de um comportamento social, com previ-
sdo de sang¢do imposta pelo Estado — ainda que por meio de forca legi-
timamente imposta, como no caso das reprimendas penais — nao é por
si sO capaz de assegurar os fins que a norma juridica busca alcangar.
Como veremos posteriormente, a simples proibi¢ao de doagao eleitoral
feita por pessoa juridica, por exemplo, ndo impede a interferéncia do
poder econémico nas elei¢oes.

O mundo do Direito (como as coisas devem ser) nem sempre dia-
loga com o0 mundo fatico (como as coisas sio). E as coisas como sido
nem sempre se importam em como elas devem ser.

Com efeito, as pessoas

comparam os beneficios e os custos das diferentes alternativas antes
de tomar uma decisdo, seja ela de natureza estritamente econdmica, seja
ela de natureza social ou cultural. Estes custos e beneficios sao avalia-
dos segundo as preferéncias dos agentes e o conjunto de informagao
disponivel no momento da avaliacdo. Esta analise de custo-beneficio é
consequencialista porque leva em conta o que vai acontecer (em termos
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probabilisticos) depois de tomada a decisdo, e ndo as causas que levaram
a necessidade de tomar uma decisao (PORTO, 2013, 12).

Diante desse cenario, a simples justificagdo tedrica acerca da legi-
timidade de uma norma, ou de que ela serd boa para alcancar certos
fins, ndo € o suficiente para que os objetivos sejam realmente alcanca-
dos. Mesmo que se justifique a criagiao e/ou revogagao de uma norma
juridica sob o ponto de vista da justica, moral, ética ou 0 que quer que
seja, € necessario saber se o ato criador/revogador € capaz de alcancgar
o resultado social desejado.

Para isso, “precisamos de teorias que permitam, em algum grau,
a avalia¢ao mais acurada das provaveis consequéncias de uma deci-
sdo ou politica publica dentro do contexto legal, politico, social, eco-
némico e institucional em que serd implementada” (GICO JUNIOR,
2010, 15). Em suma, precisamos de técnicas de analise do compor-
tamento humano para saber se a norma em questao podera ter sua
finalidade atingida ou nio.

E ai que entra em cena a Andlise Econémica do Direito, que busca
prever as possiveis consequéncias dos diversos comando normativos.
A luz desta interdisciplina, se “investiga as causas e as consequéncias
das regras juridicas e de suas organizacoes na tentativa de prever como
cidadaos e agentes publicos se comportardo diante de uma dada regra
e como alterardo seu comportamento caso essa regra seja alterada”
(GICO JUNIOR, 2010, 21).

E dizer, a

andlise econdémica do fendmeno juridico parte da premissa de que,
quando depare com mais de uma op¢ao de atuagdo, ou mais de uma con-
duta possivel, 0 homem racional inevitavelmente levard em consideracio
a relacdo custo-beneficio entre as opcoes possiveis, de modo a optar pela
que melhor atende aos seus interesses. A eficiéncia dessas escolhas, por
sua vez, também é objeto de preocupacido pelos estudiosos da interacdo
entre Direito e Economia ja que, a eficiéncia das decisdes tomadas no
ambito do direito tem reflexo direto na melhor ou pior alocagao dos
recursos disponiveis (BITTENCOURT, 2016, 29).

Nao ha que se duvidar, pois, que esta abordagem ¢é extremamente
util para o Direito na medida em que oferece técnicas que auxiliam
a compreensdo da realidade social e como as pessoas irdo reagir a
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eventuais mudancas do cenario juridico. Isso porque, para a Analise
Econdmica do Direito, ndo importa se a norma ¢ justa, moral, ética,
valida etc., mas sim se ela fornece incentivos necessarios para que as
pessoas se comportem da forma como desejada.

A toda evidéncia que isso ndo quer dizer que o magistrado, diante
de um caso concreto, deva deixar de aplicar um comando normativo
porque ele particularmente julga inconveniente. Tal conduta revela
um ativismo judicial que é, em sua esséncia, pernicioso ao Estado
Democritico de Direito. O juiz, assim como todo e qualquer pessoa,
esta vinculado a Constitui¢ao e as Leis, ndo podendo (dis)torcer o
Ordenamento Juridico a sua imagem e semelhanga. O juiz aplica o
Direito, e ndo sua convicgdo particular.

Nada obstante, a andlise dos incentivos e consequéncias de uma
norma pode — e deve — ser empregada quando esta autoriza que o
magistrado assim atue, como no caso das normas de textura aberta.
Por exemplo: diante de uma condenacdo penal com possibilidade de
se substituir a pena privativa de liberdade por restritivas de direitos,
quais, dentre as hipoteses legalmente previstas, apresentam uma estru-
tura com eficientes incentivos para que o agente se ressocialize e nao
volte a delinquir? Ou ainda: diante de um pedido de concessao de
tutela provisoria, quais providéncias apresentam melhor estrutura de
incentivos para que a parte respeite o comando judicial e satisfaca
liminarmente a pretensdo vindicada?

O Ordenamento Juridico brasileiro ainda prevé outras oportunida-
des nas quais as consequéncias de uma decisao jurisdicional devem ser
sopesadas. E o caso da modulagio temporaria dos efeitos de decisio
do Supremo Tribunal Federal que declara a inconstitucionalidade de
determinada norma juridica. O artigo 27 da Lei n® 9.868/99 prevé que
a Suprema Corte podera declarar a partir de quando sua decisao pro-
duzira efeitos no mundo juridico em razao das consequéncias sociais,
economicas etc. Ou seja, tendo em vista as consequéncias do alcance
da decisdo judicial, esta pode ter sua aplicagdo alterada no tempo.

Mas nao s6 no ambito da interpretacao e aplicagio de uma norma
¢ que a Analise Econémica do Direito se revela ttil. Ela também o é,
por exemplo, para que o legislador ou estudioso do Direito possam
identificar se a criagio de um novo comando normativo — e aqui se
enquadra também a decisdo judicial — apresenta os incentivos necessa-
rios para alcangar dado objetivo.
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Outro exemplo para facilitar a compreensdo: quando o Tribunal
Superior do Trabalho fixa o entendimento de que se presume conduta
discriminatoria e ilicita, habil a ensejar reintegracao de trabalhador, “a
despedida de empregado portador do virus HIV ou de outra doenga
grave que suscite estigma ou preconceito”, tal comando traz estrutura
de incentivos necessarios para combater comportamento discriminatd-
rio ou, ao contrario, pode ensejar um efeito indesejavel, como o receio
do empregador de contratar pessoas com doenga?

A pergunta pode causar espanto. “A decisao proferida pelo Tribunal
Superior do Trabalho foi no sentido de garantir os direitos e garantias
fundamentais!”, afirmara o leitor mais sensibilizado com a situacao.
E sim, o leitor estd certo. Mas a Analise Econémica do Direito nao
esta preocupada com o discurso acerca da moral, justiga, ética das
normas, mas sim se ela pode alcangar o resultado desejado. Como dito
anteriormente: o mundo do Direito (como as coisas devem ser) nem
sempre dialoga com o mundo do Ser (as coisas como sd0); e as coisas
como sao nem sempre se importam em como elas devem ser.

Enfim, para responder aos questionamentos acima levantados, é
preciso utilizar técnicas descritivas para entender se os comandos nor-
mativos conduzirdo as consequéncias prometidas.

Eis, portanto, o propésito da Andlise Econémica do Direito, que é

precisamente introduzir uma metodologia que contribua signifi-
cativamente para a compreensao de fendmenos sociais e que auxilie
na tomada racional de decisdes juridicas. Em resumo, é exatamente
nesse aspecto que a Analise Economica do Direito oferece sua maior
contribui¢ao do ponto de vista epistemoldgico juridico. Se a avaliagao
da adequagdo de determinada norma esta intimamente ligada as suas
reais conseqiiéncias sobre a sociedade (conseqiiencialismo), a juseco-
nomia se apresenta como uma interessante alternativa para esse tipo
de investigacao (GICO JUNIOR, 2010, 16).

Agora que se esta ciente do que é a Analise Economica do Direito e
o porqué de ela ser util, resta saber como ela funciona. Quais métodos
o “juseconomista” utiliza? E como ela podera comprovar a hipotese
de que a decisdo do Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI
n° 4.650, produziu um efeito indesejavel e consequentemente contrario
aos interesses supostamente defendidos?
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Quais os métodos da anélise econdémica do direito?

Como dito inicialmente, a Economia € a ciéncia que estuda o com-
portamento humano diante de situagdes de recursos escassos. Para
tanto, ela se vale de um suporte tedrico que ajuda a compreender
e apontar provaveis a¢oes diante de certa situacdo. Aponta-se para
alguns principios que ajudam a Economia a entender a tomada de
decisdo diante de um cendrio de escassez, sendo que aqui nos interessa
somente dois, quais sejam: (1) pessoas ponderam decisdes alocativas
diante de um cenario de escassez, sopesando custos e beneficios; (2)
pessoas respondem a incentivos (MANKIW, 2001, 4).

A escassez é o ponto central de qualquer andlise econémica. Como
dito anteriormente, escassez nao se diz apenas em razao de recursos
materiais — dinheiro, por exemplo —, mas também de possibilidades.
“Fago uma doacao eleitoral irregular para certo candidato, para que,
em eventual éxito nas elei¢Oes, possa gozar de favores ilicitos (op¢ao
A); ou ndo fago qualquer tipo de doagio irregular e corro o risco de,
no caso de eleito, ser rejeitado pelo politico eleito?(opgao B)”.

O cendrio de escassez for¢a o individuo a fazer uma decisao aloca-
tiva: ou se adota a op¢ao A, ou a opgao B.

E diante de um cenario em que s6 se pode escolher uma opcao
(decisdo alocativa), o individuo ira optar por aquela que lhe parece ser
mais vantajosa. No caso do exemplo acima: favorecer candidatura de
politicos para obter “favores”, se sujeitando a possibilidade de assim
sofrer as sancdes juridicas pela pratica de ilicitudes (op¢ao A); ou nio
praticar ilegalidades, ndo responder a sang¢oes juridicas, mas correr o
risco de o politico eleito ndo o “favorecer” (opgiao B). O que é mais
vantajoso?

E a ponderacdo entre custos e beneficios é bastante influenciada
em razao de uma estrutura de incentivos que facilitam a tomada de
decisdo. Se ha mais incentivos para que seja adotada a opgiao A — por
exemplo, o sistema de fiscalizacdo de irregularidades eleitorais € pifio
e baixas as chances de a doagdo ilegal ser apurada —, ¢ muito mais
provavel que esta alternativa seja adotada por aqueles que querem
cometer irregularidades. Se, todavia, ha um incentivo contrario — a
fiscalizacdo feita pela Justica Eleitoral é eficiente e habil a identificar
as irregularidades nas doacoes de campanha, ensejando fortes san¢oes
para o doador e o beneficidrio —, o custo em se adotar “A” fica mais
pesado, o que favorece a opgao B.
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E 6bvio que o ser humano nio é apenas razio, nio existe apenas o
calculo matematico na tomada de suas decisdes. Pesam na escolha de
um individuo a sua histéria, religido, cultura, concep¢ao de moral etc.
Mas todo esse arcabouco nao invalida a analise econdmica do com-
portamento humano. Ela é mais uma ferramenta — e ndo a tinica — que
permite apontar uma probabilidade no agir humano.

De qualquer forma, a utilizacao destes dois canones economicos
— repita-se: (1) pessoas ponderam decisoes alocativas diante de um
cendrio de escassez, sopesando custos e beneficios; (2) pessoas res-
pondem a incentivos — permite construir um cendrio descritivo no
qual poderemos apontar se um certo contexto pode ensejar o resul-
tado socialmente desejavel. Em uma simples pergunta: a decisao do
Supremo Tribunal Federal, de declarar inconstitucional a possibilidade
de pessoas juridicas realizarem doagoes de campanha a candidatos,
consegue construir um cendrio de incentivos necessarios para barrar a
interferéncia (abusiva) do poder economico nas eleigoes?

Essa pergunta sera respondida no terceiro topico deste artigo. Isso
porque, no item a seguir, vamos analisar o que foi a decisdo proferida
no ambito da ADI n° 4.650. Somente depois de entendé-la é que pode-
remos analisar, a partir do método da analise economica do Direito, se
ela possibilita(ou) os resultados pretendidos.

O julgamento da adi n°® 4.650 e a proibicao de doac¢des eleitorais
feitas por pessoas juridicas

O Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil propos, no
ano de 2011, Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade — ADI — perante
o Supremo Tribunal Federal, pedindo fossem declarados inconstitu-
cionais dispositivos da Lei n® 9.504/97 — denominada Lei Geral das
Eleicoes — e da Lei n® 9.096/95 — Lei Organica dos Partidos Politicos
— que permitiam a doagao eleitoral feita por pessoa juridica para cam-
panhas eleitorais. A ADI foi registada sob o niamero 4.650.

Com efeito, a legislacao vigente a época previa um sistema hibrido
de doacao de campanha, adotando recursos publicos e privados .

1. Vale salientar que o sistema de doacdes vigentes ainda é hibrido, pois conti-
nua permitindo alocag¢ao de verbas publicas e privadas. O que se mudou com a
decisdo do STF foi a possibilidade de pessoa juridica doar. Mas pessoas fisicas
continuam podendo contribuir.
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A contribui¢do do poder publico pode se dar de forma indireta,
como no caso das propagandas eleitorais gratuitas em radio e tele-
visdo. Os candidatos e partidos politicos nio pagam pelo tempo da
campanha publicitaria. Em verdade, é o poder publico que, por meio
de renuncia fiscal, recompensa as emissoras em razdo da veiculagio
da propaganda. Mas a contribui¢io publica também se da de forma
direta. No caso, ha os recursos publicos advindos do Fundo Especial
de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos, denominado Fundo
Partidario, que é constituido por dotacdes or¢amentarias da Unido,
multas, penalidades, doacoes e outros recursos financeiros que a lei o
destina. Tais verbas sdo destinadas aos partidos politicos para arcarem
com os custos de sua manuten¢do bem como investir na campanha
eleitoral de seus candidatos.

Os recursos privados, por sua vez, eram aqueles doados por pessoas
fisicas e juridicas.

Qualquer pessoa fisica pode fazer contribuicao a campanhas eleito-
rais. O limite para a doagdo ¢ o de 10% dos rendimentos brutos aufe-
ridos pelo doador no ano anterior a elei¢ao, nos termos do artigo 23
da Lei Geral das Elei¢oes. Além disso, o candidato pode fazer doagao
para sua propria campanha — limitado a valores previamente estipula-
dos pelo Tribunal Superior Eleitoral —; e a pessoa fisica pode também
fazer doagao estimavel em dinheiro — por exemplo, ceder um veiculo
automotor para ser utilizado em comicios.

Ja as pessoas juridicas ficavam restritas, pelo entao vigente artigo
81 do mesmo diploma legislativo, ao limite de 2% do faturamento
bruto do ano anterior a elei¢ao. E quem ultrapassasse tal quantia sofria
sangoes amargas: além de multa no valor de cinco a dez vezes o valor
excedido, a pessoa juridica podia ainda ser proibida de participar de
licitacGes publicas e de celebrar contratos com o Poder Publico pelo
periodo de cinco anos — é o que previa os §§ 2° e 3° do artigo 81.

Percebe-se que a lei ndo falava aqui em abuso de poder, corrup¢ao,
fraude, compra de votos etc. A san¢ido era prevista apenas e tio s6 em
razdo do fato de a pessoa juridica doar valor acima do limite legal.
Se uma pessoa juridica doasse um valor excedente a, por exemplo,
R$ 100.000,00, ela pagaria multa que poderia ser fixada entre R$
500.000,00 e R$ 1.000.000,00, além da possibilidade de nao parti-
cipar de negociacoes com o Poder Publico no prazo de cinco anos —
tempo superior ao mandado eleitoral, inclusive.
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O fato de se ter uma san¢do que afeta fortemente o patrimonio
daquele que realiza doa¢do acima do limite legal — multa de cinco
a dez vezes o valor excedido —, além de proibir contratacdes com o
Poder Publico, ja enseja um cenario de desestimulo a tal compor-
tamento. E repita-se: aqui se trata apenas de um caso de a doagdo
ser acima do limite imposto na lei, ndo se falando em compra de
votos, corrupgao etc.

E, no caso de as doacdes serem feitas ilicitamente, caracterizando
abuso do poder econémico, compra de voto ou “compra de candi-
dato”, outras sanc¢oes poderiam ser aplicadas, seja na esfera eleitoral
— como revogac¢ao do mandado daquele que foi eleito com o abuso
de poder econémico —, seja na esfera criminal — condenagio tanto do
politico como dos demais participes em eventual crime de falsidade
ideoldgica, corrupgao ativa ou passiva, lavagem de dinheiro etc. — ou
até mesmo administrativa — san¢oes decorrentes da lei de improbidade
administrativa.

As sangdes, portanto, sdo severas. Por essa razdo que aqueles que
cometem o abuso de poder econdémico por meio de doagdes acima do
limite legalmente previsto, ou o fazem para a pratica de corrupgao,
compra de sufragio etc., ndo o fazem por meio de contribui¢oes legiti-
mamente declaradas e computadas em prestagdo de contas. O fazem
por meio de “caixa dois”, escondendo o dinheiro da fiscalizacao da
Justica Eleitoral.

Assim, o problema nao era o doador da campanha — pessoa fisica
ou juridica —, mas sim que tipo de doagao estava fazendo.

De qualquer modo, a principal justificativa da ADI proposta era a
de que o modelo de financiamento de campanha tolerante a doacdo
feita por pessoa juridica abria espago para que o poder econdémico
interferisse no processo eleitoral — o que o STF chamou de “pluto-
cratiza¢ao” —, fazendo com que os candidatos tivessem que se aliar a
empresarios e prometer benesses aos seus doadores no caso de conse-
guirem ser eleitos.

Em que pese proposta em 2011, foi somente em setembro de 2015
que o Supremo Tribunal Federal julgou a agdo. E ndo é de se espan-
tar o motivo: foi logo ap6s as manifestacoes de junho de 2013 — nas
quais varios brasileiros sairam as ruas protestando contra o establish-
ment politico — e as eleicdes gerais de 2014, nas quais restou apurado,
posteriormente, esquemas ilicitos divulgados no pais inteiro acerca da
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participagao de diversas sociedades empresariais que se utilizavam das
eleicbes para fazer lavagem de dinheiro, caixa dois, corrupcio, etc.

O STF achou conveniente ser ele o responsavel por dar uma res-
posta a sociedade, e o fez com base no julgamento da ADI n°® 4.650.

Na leitura tanto da ementa quanto dos votos dos ministros, ja se
inicia com um fato curioso: o STF reconhece que nao ha, dentro da
Constituicao Federal de 1988, um modelo normativo pré-pronto e
cerrado de financiamento de campanhas, e que tal atribui¢io seria de
responsabilidade do legislador ordinario.

A Corte reconheceu que, dentro do desenho constitucionalmente
construido, tal atribui¢do ficou a cargo do legislador ordinario. Ocorre
que, como dito acima, o STF queria dar uma resposta a sociedade
diante dos diversos escandalos de corrup¢ao que marcaram as eleicoes
gerais de 2014.

Nesse contexto, exarou o entendimento de que a Constitui¢ao
traca limites a discricionariedade do legislador por meio de precei-
tos que orientam o processo politico e que, desse modo, reduzem,
em alguma extensao, o espag¢o de liberdade do legislador ordinario
na elaboracido de critérios para as doagGes e contribui¢bes a candi-
datos e partidos politicos.

Mas por que, no entendimento dos ministros da mais alta Corte
brasileira, o legislador foi além do limite tracado pela Constitui¢ao?
— alias, tal pergunta ja é contraditéria em si, pois o Tribunal expres-
samente afirmou que ndo ha no texto constitucional um modelo de
doacdo de campanha.

O STF entendeu que o legislador foi além do que lhe era permitido
porque a forma como a disciplina era tratada na legislagcao “se afigura
assaz insuficiente a coibir, ou, a0 menos, amainar, a captura do politico
pelo poder econdmico, de maneira a criar indesejada ‘plutocratizagao’
do processo politico”.

Nao faz sentido dizer que o Poder Legislativo foi além dos limites
da discricionariedade porque o modelo por ele desenhado € insu-
ficiente para combater as ilicitudes. E a mesma coisa que declarar
inconstitucional a Lei Geral de Licitacoes porque ela nao impossi-
bilita que o gestor corrupto desvirtue procedimento licitatério para
contratagoes irregulares.

Ora, ha legitimo interesse publico dos agentes econémicos no rumo
politico do pais. Nao ha nada de ilicito ou imoral em um empresa-
rio do setor de energia apoiar candidatos que defendam a produgao
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energética sustentavel, por exemplo. E € legitimo o interesse dos ges-
tores publicos em atrair mais investimentos para o Brasil para o seu
desenvolvimento.

Nao se deve confundir o legitimo interesse econdémico na politica
com o abuso deste poder, que se configura quando o investimento em
campanha eleitoral envolve condutas ilegais como a “compra de can-
didato” para defesa de interesses escusos de certos grupos.

Nada obstante, o que o STE, fez foi jogar a crianga fora junto com
o balde e a 4gua do banho: proibiu qualquer espécie de doagao feita
por pessoa juridica, ainda que licita.

A decisao do stf ndao trouxe os resultados desejados e ainda tor-
nou pior a situacao para a sociedade - o tiro saiu pela culatra

Como dito no tépico anterior, o STF proferiu a decisdo de declarar
inconstitucional a possibilidade de pessoas juridicas realizarem doa-
coes eleitorais porque entendeu que o modelo entio vigente “se afigura
assaz insuficiente a coibir, ou, a0 menos, amainar, a captura do politico
pelo poder econdémico, de maneira a criar indesejada ‘plutocratizacao’
do processo politico” (palavras utilizadas pela propria Corte no texto
da ADI n° 4.650).

Para além disso, consta expressamente na ementa do julgado a
seguinte tese: a doacdo por pessoas juridicas a campanhas eleitorais,
antes de refletir eventuais preferéncias politicas, denota um agir estra-
tégico destes grandes doadores, no afa de estreitar suas relagoes com
o poder publico, em pactos, muitas vezes, desprovidos de espirito
republicano.

Questiona-se, entdo: a decisao permitiu a diminui¢ao da interferén-
cia do poder econdmico nas eleicdes, e combateu o cenario “estraté-
gico” em que empresarios estreitam suas relagdes com o poder publico?

Ha de se ver, pois, se o julgamento da ADI n°® 4.650 propiciou um
cenario de decisoes alocativas, onde os individuos promovem um juizo
de custos e beneficios antes de tomarem suas decisoes e se ela consiste
em uma estrutura de incentivos para mudanga de comportamento. Isto
¢, vamos utilizar métodos da Andlise Economica do Direito para saber
se os fins sociais desejados foram alcangados.

O foco aqui sera a elei¢ao de 2018, porque foi a primeira eleicao geral
ap6s a decisao do STF que proibiu doacoes feitas por pessoas juridicas.
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Os principais doadores de campanha continuam sendo grandes
empresarios que investem em diversas candidaturas

No site do Tribunal Superior Eleitoral existe uma plataforma muito
importante para aqueles que querem acompanhar as informacoes
relativas as campanhas eleitorais, denominado “DivulgaCand”. Ela
concentra informacoes acerca de quem sao os doadores, quem sao os
beneficiarios, quais foram os valores doados etc.

Pois bem, olhando para as informag¢oes do DivulgaCand em 2018,
ha um “Ranking de Doadores e Fornecedores” que aponta as 100 pes-
soas — fisicas, obviamente — que mais contribuiram em valores mone-
tarios para a campanha eleitoral. Vamos analisar o comportamento
dos grandes doadores, aqueles que contribuiram com, pelo menos, R$
1.000.000,00 reais.

Alexandre Grendene Bartelle, empresario bilionario e um dos donos
do grupo de calcados Grendene, doou R$ 1.053.000,00 reais. E inte-
ressante notar que ele doou para o diretorio nacional do PDT — que
indicou como candidato a presidéncia da republica Ciro Gomes — mas
também fez doagao a Jair Bolsonaro — candidato eleito em 2018 e
adversario de Ciro. E ainda assim, também doou ao diretorio estadual
do DEM no Rio de Janeiro, sendo que este partido lancou Eduardo
Paes como candidato a governador, o qual era adversario de Pedro
Fernandes — candidato do PDT - e de Wilson Witzel — aliado as ideias
de Bolsonaro.

A propésito, o seu irmao, Pedro Grendene Bartelle, também do
grupo Grendene, doou R$ 1.073.000,00 reais, fazendo contribuicoes
tanto ao diretério nacional do PDT quanto do PSDB, sendo que ambos
os partidos lancaram candidaturas distintas ao cargo de presidente
da republica — este langou Geraldo Alckmin; aquele, Ciro Gomes. E
mesmo assim, da mesma forma que seu irmdo, também fez doacao
direta a candidatura de Jair Bolsonaro.

Abilio dos Santos Diniz é outro grande empresario brasileiro, inte-
grante do grupo Carrefour Brasil. Ele doou R$ 1.200.000,00 reais
para as eleicoes de 2018, contribuindo para as candidaturas de poli-
ticos de diversos estados da federacao —Sao Paulo; Rio de Janeiro;
Minas Gerais; Pernambuco; Rio Grande do Sul; Minas Gerais; Parana,
Rio Grande do Norte etc. E interessante notar que, para o governo
do estado de Sao Paulo, ele doou R$ 250.000,00 reais tanto para
o candidato Jodo Déria (PSDB) quanto para Paulo Antonio Skaf
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(MDB), sendo que ambos foram adversarios na disputa ao cargo de
governador.

Elie Horn é empresario e um dos fundadores de uma das maio-
res incorporadoras imobilidrias do Brasil, a Cyrela Brazil Realty. Ele
doou R$ 1.355.000,00 reais em 2018, sendo que contribuiu para a
campanha de politicos de diversos estados da federacio — Bahia, Sao
Paulo, Rio de Janeiro, Amazonas etc. Para o Rio de Janeiro ele doou
R$ 75.000,00 reais tanto ao candidato Eduardo da Costa Paes quanto
a Anténio Pedro Indio da Costa, sendo que ambos foram adversa-
rios. O mesmo cendrio se repetiu para os competidores a governo do
estado do Rio Grande do Sul: Elie Horn doou R$ 70.000,00 reais
tanto para Eduardo Figueiredo Carvalho Leite (PSDB) quanto para
José Ivo Sartor (MDB). Ambos os candidatos ndo s6 foram adversa-
rios como levaram a disputa ao segundo turno das eleicoes, sendo que
Eduardo Figueiredo Carvalho Leite sagrou-se vencedor das elei¢cdes
daquele ano.

Estes sdo apenas alguns dos nomes que constam no DivulgaCand.
Nao se mencionou outros doadores para ndo tornar a leitura do artigo
enfadonha, mas o leitor pode consultar na plataforma. Foram citados
apenas para exemplificar.

E preciso deixar claro: ndo ha nenhuma ilegalidade nas doagdes
aqui mencionadas, que estao disponiveis em plataforma de livre acesso
disponibilizada pelo Tribunal Superior Eleitoral. Como sdo pessoas
fisicas, podem fazer a doagdo a quem quiser, desde que limitado a 10%
do valor que eles auferiram no ano anterior. Se a doacdo se encontra
nesse limite, n3o ha nenhuma irregularidade.

Pois bem, relembre-se uma das razoes pelas quais o STF declarou
inconstitucional a doagio feita por pessoa juridica: “A doagao por pes-
soas juridicas a campanhas eleitorais, antes de refletir eventuais pre-
feréncias politicas, denota um agir estratégico destes grandes doado-
res, no afa de estreitar suas relagcbes com o poder publico, em pactos,
muitas vezes, desprovidos de espirito republicano”. O que a Suprema
Corte brasileira quis dizer foi o seguinte: “doacdo feita por pessoa
juridica € no intuito de se aproximar do poder publico”.

Entendeu a Suprema Corte que a participacdo de pessoas juridicas
no processo eleitoral é algo indesejavel porque “antes de refletir even-
tuais preferéncias politicas, denota um agir estratégico destes grandes
doadores”. Isto posto, fazendo uma andlise economica deste cendrio,
ha de se perguntar: a decisdo do STF possibilitou o afastamento da
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relacdo entre empresarios que doam campanha para candidatos, no
intuito de buscar eventual aproximacio politica? Permitiu que as doa-
¢oes fossem feitas a partir de uma “preferéncia politica”?

Para responder, é preciso ter em mente os canones da AED, mencio-
nados no segundo topico deste artigo: (1) pessoas ponderam decisdes
alocativas diante de um cenario de escassez, sopesando custos e bene-
ficios; (2) pessoas respondem a incentivos.

Ora, do que se viu dos dados extraidos do DivulgaCand, perce-
be-se que continua presente a doagdo a campanhas eleitorais feitas
por empresarios, inclusive para candidaturas adversarias. Saiu a pes-
soa juridica doadora, entrou a pessoa fisica que a administra. O que
mudou foi o valor da quantia doada, mas o comportamento em si se
mantém.

Isso quer dizer que ndo houve uma estrutura de incentivos para
desencorajar a conduta. E nao ha incentivos porque, como dito ante-
riormente, a simples doagao, por si, ndo € ilicita. Os ministros interpre-
taram de forma equivocada o que estava em jogo: ndo era a Oposi¢ao
“doacio de pessoa fisica vs doagao de pessoa juridica”, mas sim “legi-
tima doagao eleitoral vs doagao abusiva”.

A bem da verdade, as doagoes irregulares sao aquelas que sequer
sdo registradas, mas feitas através de caixa dois e lavagem de dinheiro.
Essas a¢oes continuardo existindo porque o que as tornaria menos
atraentes — isto é, um incentivo para ndo serem praticadas —seria um
aparato fiscalizador ainda mais eficiente da Justica Eleitoral, habil
a identificar tais manobras e aplicar sanc¢des aos infratores, pouco
importando se sio pessoas juridicas ou fisicas. Os riscos da doacio ile-
gal continuam os mesmos: ser identificado pela fiscalizacao. As sanc¢oes
continuam as mesmas, sejam administrativas, criminais, eleitorais etc.

O que a decisao do STF fez foi afastar o doador pessoa juridica e ceder
espaco para a pessoa fisica. Mas os maiores doadores continuam sendo
os grandes empresarios. Continua havendo contribui¢des a candidaturas
diversas e adversarias, o que foi considerado indesejavel pela Corte.

A decisao, portanto, nao alcangou o resultado desejado pelos minis-
tros. Foi ineficiente.

A cria¢ao do fundo especial de financiamento de campanha (fefc) e
os prejuizos a sociedade — o tiro que saiu pela culatra

Era previsivel que, se a simples doacao de pessoa juridica fosse proi-
bida, as pessoas fisicas que as administram passariam a ser responsaveis
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por continuar o processo de doacio eleitoral. E também era previsivel
que a quantia doada seria menor em razdo dos limites impostos na Lei
n® 9.504/97.

Diante desse cenario, o Congresso aprovou a Lei n° 13.487/2017,
que criou o Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC).
Em linhas gerais, é um fundo publico destinado ao financiamento
das campanhas eleitorais dos candidatos. Ou seja, além de ja se ter
dinheiro oriundo do Fundo Partidario — que destina verbas aos par-
tidos politicos para arcar com suas despesas, inclusive as de campa-
nha eleitoral — um novo fundo é criado, com mais dinheiro publico
destinado para campanhas eleitorais. Uma espécie de bis in idem de
recursos publicos para as elei¢oes.

Criado em 2017, ja foi previsto dinheiro publico a ser utilizado
exclusivamente para as campanhas de 2018. Para a eleicao geral
daquele ano, o valor do FEFC foi estabelecido em R$ 1.716.209.431,00
reais. E de onde veio a previsdo orcamentaria para tais despesas?

Ora, ndo é de se espantar que o dinheiro nio veio de rentncia/
reducio dos diversos auxilios que parlamentares gozam, como aqueles
fornecidos para que o politico possa gastar com servi¢os de taxi, de
seguranga prestados por empresa especializada; auxilio moradia etc.
O dinheiro saiu dos bens e servicos que seriam destinados ao cidadio
brasileiro.

Mais precisamente, duas fontes foram previstas pela Lei n°
13.487/2017 para financiamento do FEFC. A primeira, prevista no
artigo 3" do diploma normativo, diz respeito ao somatério da compen-
sacao fiscal que as emissoras comerciais de radio e televisao receberam
pela divulgacao da propaganda partidaria.

Ja a segunda fonte é aquela prevista no inciso Il do artigo 16-C da Lei
n°® 9.504/97 e que é mais sensivel ao interesse publico. Dispde o dispo-
sitivo legal que, para o ano de 2018, 30% (trinta por cento) dos recur-
sos da reserva especifica das programacoes decorrentes de emendas de
bancada seriam destinadas ao financiamento de campanhas eleitorais.

As emendas de bancada sdao aquelas feitas no Or¢amento Geral
da Unido hébeis a permitir alocagiao de recursos publicos. Assim, os
parlamentares possuem uma cota de quanto eles podem utilizar do
or¢camento da Unido para ser investido em recursos por ele indicados,
podendo ser direcionados a educagio, saide, moradia, infraestrutura,
saneamento etc., notadamente para os cidadaos dos estados que os
elegeram.
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Isto posto, 30% daquilo que seria destinado a populagao — inves-
timento em hospitais, escolas, faculdades, seguranca publica etc. — foi
“cortado” para ser destinado exclusivamente a campanha eleitoral.

José Wilson Santiago Filho fez um estudo descritivo-analitico acerca
dos valores empregados no FEFC por meio de exame do Or¢amento
Geral da Unido e da Lei Orgamentaria Anual de 2018. Conseguiu identifi-
car que, dos R$ 1.716.209.431,00 reais destinados ao FEFEC para 2018,
R$ 1.316.209.429,30 reais foram provenientes de valores que seriam
empregados em emendas de bancada (SANTIAGO FILHO, 2020).

Em seu estudo, o supracitado autor logrou apontar quanto que dei-
xou de ser empregado em cada estado de cada regiao do Brasil.

Na regidao nordeste deixaram de ser empregados: (A) R$
212.895.592,10 reais na area da sadde, (B) R$ 66.296.994,80 reais
deixaram de ser empregados na infraestrutura; (C) R$ 83.171.243,50
deixaram de ser empregados em investimentos relacionados a recur-
sos hidricos — algo de extrema importancia para a regiao nordeste — e
(D) R$ 76.372.646,10 reais deixaram de ser empregados no setor de
agropecudria. Ou seja, um total de R$ 438.736.476,50 reais deixou de
ser empregado em dareas sensiveis a populagao nordestina.

A regido norte, por sua vez, deixou de empregar: (A) R$
36.000.000,00 reais na area da sadde, (B) R$ 57.374.248,70 reais
deixaram de ser empregados na educacio; (C) R$ 94.240.984,40 dei-
xaram de ser empregados na infraestrutura e (D) R$ 53.624.248,70
reais deixaram de ser empregados na agropecudria. Ou seja, um total
de R$ 241.239.481,80 reais deixou de ser empregado em areas sensi-
veis a populacdo do norte.

No centro-oeste, deixaram de ser empregados: (A) R$
24.374.248,70 reais na area da satde, (B) R$ 18.748.497.,40 reais
deixaram de ser empregados na educagao; (C) R$ 121.871.243,50
deixaram de ser empregados na infraestrutura e (D) R$ 30.000.000,00
reais deixaram de ser empregados na agropecuaria. Ou seja, um total
de R$ 194.993.989,60.

Ja a regido sul do pais deixou de empregar (A) R$ 36.000.000,00
reais na area da saide, (B) R$ 12.000.000,00 na educacio; (C) R$
48.748.497,40 na infraestrutura e (D) R$ 49.496.994,80 na agrope-
cudria. Ou seja, um total de R$ 146.245.492,20 reais deixou de ser
investidos para a populagio do sul do patis.

Por fim, na regidao sudeste deixaram de ser empregados: (A) R$
64.496.770,20 reais na area da sadde, (B) R$ 45.748.497,00 reais
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deixaram de ser empregados na educacio; (C) R$ 60.374.473,30 dei-
xaram de ser empregados na agropecuaria e (D) R$ 24.374.248,70
reais deixaram de ser empregados no setor de seguranca. Ou seja, um
total de R$ 194.993.989,20 reais deixou de ser empregado em dreas
sensiveis a populacao do sudeste.

Somando tudo, R$ 1.316.209.429,30 reais de verbas publicas dei-
xaram de ser empregados na educagio — algo ainda por demais carente
no Brasil —, infraestrutura, agropecudria, recursos hidricos — impor-
tante para a regido nordeste, que sofre com secas —, etc. E dinheiro que
ndo foi revertido para o povo.

E € curioso notar que as regides mais pobres — Nordeste e Norte —
foram aquelas que mais destinaram dinheiro para o FEFEC. O Nordeste
destinou R$ 438.736.476,50 reais; o Norte, R$ 241.239.481,80. Tal
contribuicdo € superior aquelas feitas pelas regides mais ricas, sudeste
e sul, que contribuiram respectivamente com R$ 194.993.989,20 ¢ R$
146.245.492,20.

Com certeza nao foi este o efeito desejado pelo Supremo Tribunal
Federal. Seu discurso foi construido no sentido de “moralizar” a cam-
panha eleitoral, e acreditou que a declaragio de inconstitucionalidade
de doagio feita por pessoa juridica iria “adequar” comportamentos
ilicitos. A consequéncia, entretanto, foi a manutencao de doagio feita
por grandes empresarios e, além disso, a criagdo de um outro fundo
publico para custear as campanhas eleitorais, “cortando na carne”
recursos destinados ao bem-estar dos individuos.

Houve, pois, um efeito adverso ao desejado e que causa prejuizos
a sociedade — o tiro saiu pela culatra. Ao invés de tornar mais “moral
e republicana” a campanha eleitoral — palavras dos ministros do STF
—, 0 cenario para aqueles que se valem de doagio eleitoral irregular
continua 0 mesmo, sem alterar a estrutura de incentivos que leve o
individuo a sopesar custos e beneficios. A doagao feita por grandes
empresarios continua viva e atuante, de nada servindo a declaragao de
inconstitucionalidade. E, agora, o cidadao brasileiro perdeu 30% de
investimentos publicos para custear servigos que sao necessarios ao seu
bem-estar e desenvolvimento.



Parana Eleitoral: revista brasileira de direito eleitoral e ciéncia politica 21

Conclusido

O presente artigo teve como proposta analisar se a decisdo profe-
rida em 2015 pelo Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI
n° 4.650 — declaracdo de inconstitucionalidade de doagoes feitas por
pessoas juridicas a campanhas eleitorais — logrou éxito em atingir o
objetivo desejado pelos ministros, qual seja, frear a interferéncia do
poder econémico no pleito eleitoral.

Basicamente, o problema enfrentado foi: uma simples norma
juridica, fruto de decisao jurisdicional, se reveste de elementos sufi-
cientes para alterar o comportamento dos agentes economicos nas
campanhas eleitorais?

Para isso, foi necessario examinar o que é a Analise Econdmica do
Direito, estudada no segundo tépico deste artigo e apresentada como
uma (inter)disciplina que liga a ciéncia Econdémica com a ciéncia do
Direito. Nao ¢é seu foco estudar eventual justica ou injusti¢a, morali-
dade ou imoralidade, validade ou invalidade da norma juridica, mas
sim se ela € eficiente, isto é, se ela consegue atingir os resultados dese-
jados, além de fazer uma prognose acerca de eventuais consequéncias
da (ndo) aplicagdo da norma.

Para tanto, a Analise Economica do Direito se vale dos métodos
empiricos da Economia, especialmente da microeconomia, para estu-
dar a efetividade das normas. Neste trabalho, foram utilizados os
seguintes preceitos econOmicos para avaliar se a decisdo do STF foi
efetiva: (1) pessoas ponderam decisoes alocativas diante de um cenario
de escassez, sopesando custos e beneficios; (2) pessoas respondem a
incentivos.

A escassez é o ponto central de qualquer analise jusecondémica.
“Fago uma doacio eleitoral irregular para certo candidato, para que,
em eventual éxito nas elei¢oes, possa gozar favores do politico (op¢ao
A); ou ndo fago qualquer tipo de doacao ilicita e corro o risco de,
no caso de eleito, ser preterido pelo politico nos contratos publicos?
(op¢ao B)” O cenario de escassez for¢a o individuo a fazer uma decisao
alocativa: ou se adota a op¢do A, ou a opcao B.

E diante de um cenario em que s6 se pode escolher uma opcao
(decisdo alocativa), o individuo ira optar por aquela que lhe parece ser
mais vantajosa. No caso do exemplo acima, o que é mais vantajoso?

E a ponderacdo entre custos e beneficios é bastante influenciada
em razao de uma estrutura de incentivos que facilitam a tomada de
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decisdo. Se ha mais incentivos para que seja adotada a op¢ao A — por
exemplo, o sistema de fiscaliza¢ao de irregularidades eleitorais é pifio
e as sangoes previstas no ordenamento juridico sao fracas —, € muito
mais provavel que esta alternativa seja adotada. Se, todavia, ha um
incentivo contrario — a fiscalizagio feita pela Justica Eleitoral é eficiente
e habil a identificar as irregularidades nas doac¢oes de campanha, ense-
jando fortes sanc¢des para o doador e o beneficiario —, o custo em se
adotar “A” fica mais pesado, o que favorece a opgao B.

Levantados esses pressupostos, foi enfrentado, no terceiro topico,
como era o modelo de doagGes feitas a campanhas eleitorais antes da
decisdo do STE Tanto pessoas fisicas quanto juridicas podiam fazer
contribui¢ées, com limites legalmente impostos (10% do rendimento
bruto anual para pessoa fisica, 2% para pessoa juridica), além de a
legislacdo prever san¢Oes para aqueles que abusam da interferéncia
econdmica, como a aplicagdo de multa, proibi¢do de contratar com o
poder publico, eventual perda de mandato do candidato que se bene-
ficiou de doacdes ilicitas, puni¢des criminais etc.

Entretanto, a sociedade ja vinha a muito tempo manifestando incon-
formismo com a corrupcdo no sistema eleitoral, o que ficou ainda mais
evidenciado com as elei¢oes gerais de 2014, onde se apurou esquemas
de caixa dois, lavagem de dinheiro e “compra de politicos”.

O Supremo Tribunal Federal resolveu dar uma resposta a sociedade
e declarou inconstitucional a possibilidade de pessoas juridicas realiza-
ram doacOes para campanhas eleitorais. O interessante é que, no bojo
dos votos da ADI n°® 4.650, os ministros expressamente reconheceram
que a Constitui¢ao Federal de 1988 ndo esboga um programa acerca
de como devem ser as doagoes, sendo que tal fung¢io ficou atribuida
ao legislador ordinario.

Nada obstante, optou a Suprema Corte por declarar inconstitucio-
nal (mesmo nao havendo violagao a Constitui¢ao) porque o modelo
adotado “se afigura assaz insuficiente a coibir, ou, a0 menos, amainar,
a captura do politico pelo poder econémico, de maneira a criar inde-
sejada ‘plutocratizagdo’ do processo politico”, tendo também afirmado
que “a doagdo por pessoas juridicas a campanhas eleitorais, antes de
refletir eventuais preferéncias politicas, denota um agir estratégico des-
tes grandes doadores, no afa de estreitar suas relacbes com o poder
publico”.

Pois bem. Explicado o contexto da decisdo proferida na ADI n°
4.650, bem como o que desejavam os ministros com seu resultado,
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foram examinados, no quinto topico, se de fato a decisdo foi efi-
ciente, utilizando-se para tanto dos supracitados métodos da Analise
Econdémica do Direito.

Por meio de pesquisa feita na plataforma DivulgaCand, percebeu-se
que os maiores doadores de campanha eleitoral em 2018, em que pese
sejam exclusivamente pessoas fisicas, sao todos empresarios. Nao s6
empresario, alids, mas representantes/socios de grandes conglomera-
dos brasileiros. As doa¢des miliondrias continuaram sendo feitas sem
refletir eventuais preferéncias politicas dos doadores, porquanto houve
aqueles que fizeram contribui¢des para candidatos de diversos car-
gos eletivos em diversos estados da federacao. Inclusive, foram feitas
doagdes a politicos rivais, que disputavam o cargo de Presidente da
Republica ou Governador de estado membro da federagio.

Os doadores deixaram de ser pessoas juridicas e passaram a ser
pessoas fisicas, mas continuam sendo grandes empresarios que buscam
estreitar seus lagos com os politicos. Isso demonstra que a decisdo do
STF nio alcancou o resultado desejado.

E para além de ineficiente, o julgado criou um cenario de estimulo
distinto (o tiro saiu pela culatra): os Congressistas, em 2017, criaram a
Lei n® 13.487/2017, que instituiu o Fundo Especial de Financiamento
de Campanha, que simplesmente “capturou” 30% do orcamento que
iria para educacio, satude, infraestrutura, seguranga etc. e o destinou
exclusivamente para o financiamento publico de campanhas eleitorais.

Ha de se concluir, portanto, que houve um efeito adverso aquele
desejado pelos ministros do STF e reclamados pela populagio brasi-
leira — o tiro saiu pela culatra. O cenario para aqueles que se valem
de doacao eleitoral irregular para praticar atividades ilicitas continua
0 mesmo, pois nao houve alteracdo na estrutura de fiscalizacao da
Justica Eleitoral e tampouco aumento nas punicoes. Para além disso,
a doacao feita por grandes empresarios continua viva e atuante, com
contribui¢oes feitas inclusive a candidaturas adversarias — o que os
ministros da Corte julgaram ser indesejavel.

E, para piorar tudo, o cidadao brasileiro perdeu 30% de investi-
mentos publicos para custear servicos que sao necessarios ao seu bem-
-estar e desenvolvimento.
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