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Em 2015, o Supremo Tribunal Federal (STF) concluiu o que ficaria conhecido como
um dos mais importantes julgamentos de sua historia recente: a partir de entao, par-
tidos e candidatos estariam impedidos de arrecadar recursos para financiamento de
campanhas eleitorais de empresas. Apenas pessoas fisicas e recursos plblicos pode-
riam ser destinados ao processo eleitoral em qualquer parte do pais. A decisao contou
com amplo apoio social e deixou grande expectativa sobre seus efeitos na qualidade
da democracia brasileira. Até aguele momento, o sistema de financiamento eleitoral
brasileiro era altamente concentrado nos recursos originados de pessoas juridicas.

O entendimento predominante no julgamento do STF dava conta de que “a doagcao
por pessoas juridicas a campanhas eleitorais, antes de refletir eventuais preferéncias
politicas, denota um agir estratégico destes grandes doadores, no afa de estreitar
suas relacoes com o poder plblico, em pactos, muitas vezes, desprovidos de espirito
republicano”.! Havia desconfiangca sobre quais seriam as reais motivacoes de gene-
rosos doadores. Essa percepcao era agravada com a constatacao de que o sistema
politico havia normalizado a pratica ilegal do “caixa dois”.

Porém, ainda que as doacoes empresariais fossem de fato investimentos velados
em ampliacao de acesso e influéncia politica futura, cumpriam o papel de ampliar as
possibilidades eleitorais ao irrigar partidos politicos. As preocupacdes se voltaram a
saber quais outras fontes legais poderiam substituir a lacuna que se abria no finan-
ciamento eleitoral e também se essa proibicao seria responsavel pelo aumento do
financiamento subterraneo.?
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A decisao, portanto, criava um desafio para o universo
da politica: ao retirar a maior parte dos recursos destinados
as campanhas eleitorais, seria necessario reconstruir o
sistema de financiamento eleitoral. O sistema era hibrido e
previa a presenca de recursos privados de pessoas fisicas e
de pessoas juridicas e recursos publicos, até entao apenas
do fundo partidario. Com a proibigao da participagao de em-
presas, restava saber para qual direcao seguiria a legislacao
eleitoral: a) criacao de teto de gastos para reduzir brutal-
mente os valores investidos em campanhas eleitorais, b)
incentivo para que pessoas fisicas pudessem doar, inclusive
por meio de plataformas de crowdfunding (ou vaquinhas
online); e ¢) ampliacao do volume de recursos publicos.
Sempre houve muitos setores da sociedade que criticam o
uso de recursos publicos em campanhas eleitorais, seja por
entender que esse deveria ser um espaco eminentemente
privado, seja por acreditar que recursos publicos devessem
ser destinados as muitas politicas publicas deficientes no
Brasil. A despeito da critica, a principal solucao encontrada
pelos parlamentares foi a de ampliar as fontes de recursos
plblicos para campanhas eleitorais.

ATRANSFORMAGAO DO MODELO
BRASILEIRO DE FINANCIAMENTO ELEITORAL

Mesmo antes de que fosse concluido o julgamento
da acao sobre financiamento de campanhas no STF, con-
gressistas reconheciam pelo direcionamento dos votos

O NOVO MODELO

NAO FOI CAPAZ DE SOLUCIONAR
O PROBLEMA DO FINANCIAMENTO
DESIGUAL DE CANDIDATAS

MULHERES
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ja apresentados pelos ministros da Corte que o resultado
provavel seria de fato o fim da participacao de empresas. Ja
no orcamento de 2015, antes mesmo da decisao da Corte,
gue sairia no segundo semestre daquele ano, o Fundo
Partidario passou a prever um valor aproximadamente tres
vezes superior ao ano anterior: de R$ 289 milhoes passou
a prever R$ 867 milhoes.®
O Fundo Partidario tem utilizacao que extrapola os
gastos de campanhas eleitorais. A sua funcao principal
€ a de manter o funcionamento da estrutura e atividades
A partidarias de forma que nem sempre os partidos conse-
guem reservar somas significativas para os ciclos eleitorais.
Portanto, o aumento do orcamento reservado ao Fundo
Partidario nao foi suficiente, na visao dos parlamentares e
partidos, para dar conta das necessidades em campanhas
eleitorais. A solugao encontrada foi a de criar um novo fundo
plublico, dessa vez destinado especificamente para gastos
em periodos eleitorais.

Dessa forma, em 2017, foi criado o Fundo Especial
de Financiamento de Campanha (FEFC), que distribuiria
recursos a cada dois anos, tendo destinado pouco mais
de RS 2 bilhoes aos partidos ja nas eleicoes de 2018,
conforme regras especificas de distribuicao, constantes
na Lei n® 13.487, de 2017. Com a instituicao do fundo — e
sua manutengao nas eleicoes de 2020 — consolida-se a
transformagao do sistema de financiamento eleitoral. Um
sistema majoritariamente privado, com alta concentracao
em empresas, transformou-se, em apenas 3 anos, em
um sistema majoritariamente publico. Nesse intervalo de

POUCOS anos, a participacao de recursos plblicos foi elevada
de pouco menos de R$ 300 milhtes para pouco mais de
R$ 3 bilhoes, quando somados os dois fundos publicos.

NOVO MODELO, NOVOS PROBLEMAS

O financiamento eleitoral pUblico costuma ser lem-
brado pelo efeito de neutralizacao relativa da influencia
de interesses econdmicos empresariais, pela abertura a
maior igualdade entre candidatos com maior ou menor
capacidade de arrecadacao privada com empresas e,
claro, pela possibilidade de maior controle publico sobre
a distribuicao e gastos. O novo modelo brasileiro, porem,
parece ter trazido consigo sérios problemas que merecem
atencao e, possivelmente, reformas por parte do legislador.
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Destacamos 4 dos principais problemas:

1. Excessiva concentragao de poder nas diregdes partidarias

Os recursos pUblicos distribuidos aos partidos sao
gerenciados, naturalmente, pelo respectivo presidente ou
tesoureiros, com decisoes eventualmente compartilhadas
para orgaos colegiados de governanca partidaria. A experi-
encia ao longo das tres eleicoes em que prevaleceu o0 novo
modelo mostrou que a concentracao de poder nos orgaos
gestores dos partidos podem ter efeito concentrador na
distribuicao de recursos.

Levantamento feito pela Folha de S. Paulo em relacao
aos candidatos nas eleicoes de 2020 indicou que “a bilio-
naria verba publica de campanha continuou canalizada para
pouquissimos concorrentes: 80% do valor declarado atée
a reta final da campanha estava nas maos de apenas 2%
dos quase 560 mil candidatos”.# A distribuicao assimétrica
de recursos pode levar em conta estratégias eleitorais,
o favorecimento compreensivel de candidaturas mais
viaveis, mas suscita a possibilidade de que candidatos
menos alinhados as visoes das liderancas partidarias de
momento possam ser prejudicados. Ao longo de anos,
essa concentracao pode gerar enfraquecimento da dina-
mica democratica interna dos partidos e o sufocamento de
visoes dissonantes, especialmente considerando o déficit
democratico nos proprios processos eleitorais internos
dos partidos.

2. Descumprimento das cotas de género e raca

O novo modelo de financiamento eleitoral majoritaria-
mente plblico nao foi capaz de solucionar o problema do
financiamento desigual de candidatas mulheres. Alem da
previsao legal de que pelo menos 30% das candidaturas
de cada partido sejam ocupadas por mulheres, decisoes
do Tribunal Superior Eleitoral e do STF em 2018 passaram
a exigir que partidos destinassem percentual de recursos
plblicos equivalente ao percentual de mulheres candidatas,
nunca inferior a 30%.

Em 2020, outra regra — essa, fruto de decisao do STF
— passou a prever que candidaturas de pessoas negras
recebessem percentual de recurso igual ao percentual de
candidaturas. Ambas as regras foram descumpridas por
parte dos partidos politicos em 2020, € a regra relativa ao

144 CcAIxA 3

genero ja vinha sendo descumprida reiteradamente em
processos eleitorais anteriores.®

3. Desproporcao entre recursos e representatividade

No contexto de vigéncia do modelo anterior, em que
havia predominancia de financiamento empresarial, par-
tidos menores, mesmo sem representacao eleita para a
Camara dos Deputados, continuavam a receber peguena
parcela do fundo eleitoral, mas em geral tinham dificulda-
des de obter recursos significativos no universo privado.
Com o aumento dos valores do fundo eleitoral e a criacao
do generoso FEFC, os pequenos partidos, muitos dos
quais legendas conhecidas como “de aluguel”, passaram
a receber nominalmente muito mais recursos publicos.

Embora seja uma distorcao, espera-se que o problema
seja em parte solucionado gradativamente com a imple-
mentacao da “clausula de desempenho” até 2030. O fundo
eleitoral sujeita-se as regras de desempenho eleitoral,
mas o FEFC nao, de modo que partidos nanicos e sem
representacao ainda receberao verbas do fundo especial,
a Nao ser que essa regra seja revista nos proximos anos.

4. Desestimulo para busca de captagdo privada

A disponibilidade excessiva de recursos plblicos tem
efeito de acomodacao dos partidos em relacao a sua
reputacao e captagao com pessoas fisicas. As doacoes
individuais sao oportunidades de “aprofundamento do elo
civico entre candidatos e individuos mediante doacao. Ainda
que pequena, [...] doacdes de pessoas fisicas devem ser
vistas como legitimas manifestacoes da opiniao politica e,
portanto, bem-vindas”.®

A previsibilidade de captacao volumosa de recursos
pUblicos elimina parte da motivacao de rigor na seletividade
de integrantes e particularmente daqueles que disputarao
eleicoes pela legenda. Ha, no médio prazo, um efeito
deletério nos partidos que, aléem do voto popular, nao tem
também o momento de captacao privada de recursos como
este de suas qualidades.

DUAGﬁES PRIVADAS: MENOS VOLUME E MENOS TRANSPARENCIA
A proibicao de doacoes eleitorais por pessoas juridicas

nao eliminou o papel das doacoes eleitorais privadas, mas

as restringiu as pessoas fisicas. Isso significou uma reducao
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substancial do peso das doacoes privadas no financiamento
das campanhas, mas nao eliminou os riscos de conflitos
de interesse no financiamento eleitoral e a possibilidade de
captura dos processos politicos decisorios por interesses
privados.

A legislacao eleitoral mantém apenas uma limitacao
proporcional para as doacoes de pessoas fisicas: elas
podem doar ate 10% do seu rendimento bruto no ano
anterior. Uma brecha que possibilitava o autofinanciamento
eleitoral (doacoes dos proprios candidatos para suas cam-
panhas) sem limites vigorou nas eleicoes de 2016 e 2018,
mas foi fechada para as eleicoes 2020. Agora, mesmo 0s
candidatos podem doar apenas 10% de seus rendimentos
para suas campanhas.

Ha, ainda, outra limitacao implicita. Como as candida-
turas nao podem gastar mais que o total previsto para a
disputa de cada cargo, conforme definido pelo Tribunal
Superior Eleitoral, presume-se também um teto para as
arrecadacoes totais de cada candidato.

Nesse cenario, o total de recursos privados investidos
nas eleicoes de 2020 chegou a R$ 1,2 bilhoes, menos
da metade do total de recursos publicos utilizados para
financiar as campanhas eleitorais. Desse montante, R$ 830
milhtes foram doacodes realizadas por pessoas fisicas, e

R$ 370 milhdes doacoes feitas pelos proprios candidatos
para suas campanhas.’

Na pratica, a limitacao proporcional ao rendimento sig-
nifica que determinados individuos poderao contribuir de
forma decisiva e possivelmente majoritaria para o financia-
mento de determinadas campanhas. Isso & especialmente
verdadeiro em pequenos municipios e disputas para cargos
legislativos, onde o teto de gastos para as campanhas &
relativamente baixo e uma contribuicao substancial pode
ser suficiente para desequilibrar uma disputa e tornar o
vencedor um eterno devedor daquele doador.

Ao longo das Ultimas trés eleicoes, notou-se que pesso-
as fisicas — especialmente empresarios, socios e diretores
de grandes empresas — se tornaram também o veiculo
para a realizacao de grandes doacdes que, anteriormente,
seriam realizadas pelas pessoas juridicas a que se vincu-
lam. Em se tratando de individuos com alto rendimento,
a limitacao imposta pela lei tem impacto reduzido sobre
o alcance de suas doacdoes. Em 2020, por exemplo, os
maiores doadores contribuiram com mais de R$ 3 milhoes
cada, distribuidos entre diversas candidaturas.

Um pressuposto das doacoes eleitorais realizadas por
empresas € que, mais do que doacoes, se tratavam de
investimentos. Para alem do debate sobre a legitimidade

PESSOAS FISICAS

SE TORNARAM TAMBEM O
VEICULO PARA A REALIZAGAO
DE GRANDES DOACOES
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dessas doacoes, que foi travado e decidido pelo STF,
sempre foi razoavel esperar uma atuacao dos candidatos,
caso eleitos, em beneficio direto de empresas que contri-
bufram para sua campanha ou dos setores econdmicos em
que estas atuam. As doacoes empresariais permitiam, ao
menos, um certo nivel de transparéncia — com relacao as
doacoes licitas — sobre os interesses representados pelas
doacoes. A chamada “bancada da bala” podia ser rastreada
pela identificacao dos candidatos que recebiam doacoes
de empresas do setor armamentista, por exemplo. Esse
tipo de rastreamento facilitava o trabalho de acompanha-
mento, da sociedade e da imprensa, sobre a atuacao de
parlamentares e governantes em relacao a medidas que
poderiam beneficiar seus doadores.

O cenario atual, no entanto, & mais nebuloso. Identifi-
car quando um grande doador tem lagos concretos com
determinada empresa ou setor economico depende de
uma investigacao sobre quadros societéarios, beneficiarios
finais e vinculos empregaticios, cruzando estes dados com
as bases de doadores do TSE.

Um exemplo desse tipo de exercicio foi a pesquisa a
qual mostrou que Bruno Covas (PSDB), prefeito de Sao
Paulo, se beneficiou de doacoes, totalizando quase R$
1 milhao, realizadas por individuos relacionados (socios,
proprietarios) a empresas do setor imobiliario, as quais tem
interesse direto nas decisoes a cargo da prefeitura, inclusive
a revisao do Plano Diretor da cidade.® De forma semelhan-
te, uma pesquisa realizada pela Fundacao Getulio Vargas,
sobre as eleicoes municipais de 2016 no Rio de Janeiro,
mostrou que a maioria das grandes doacoes privadas foram
realizadas por pessoas com vinculos a empresas do setor
imobiliario e de construgao civil na cidade.®

A dimensao que o financiamento publico assumiu nas
eleicoes de 2018 e 2020 ainda limita a necessidade de que
candidatos busguem grandes doadores, de forma geral.
Entre os prefeitos eleitos em cidades com mais de 200
mil habitantes, apenas metade teve mais de 10% de sua
campanha financiada por empresarios. Ainda assim, alguns
casos chamam atengao. Sebastiao Melo (MDB), eleito em
Porto Alegre, teve 75% das doagdes privadas que recebeu
com origem em empresarios do setor imobiliario. Luiz Fer-
nando Machado (PSDB), eleito em Jundiai, recebeu 99%
do total arrecadado de empresarios.™
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A preocupacao que emerge &, portanto, sobre o exerci-
cio de forcas de influencia no processo politico em relacao
as guais se sabe pouco ou nada. O sacrificio da transpa-
rencia em relacao aos interesses representados pelas
doacoes privadas representa um grave risco de aumento
de conflitos de interesse e trafico de influencia em um ce-
nario de aparente legalidade, no qual uns poucos grandes
doadores privados ainda prevalecem sobre 0os pequenos
doadores. Essa situacao podera se agravar caso o finan-
ciamento publico seja reduzido e aumente a pressao para
gue candidatos busquem grandes doadores individuais.

De fato, um modelo ideal de financiamento politico
parcial ou totalmente privado depende da pulverizacao
das doacdes entre um grande nUmero de eleitores. Nesse
caso, o candidato nao depende de alguns poucos eleitores
ou de algumas empresas para financiar sua candidatura e,
assim, pode exercer seu mandato, a0 menos em tese, com
maior independéncia, se eleito. Sinaliza também um maior
envolvimento politico dos eleitores com o processo politico-
-eleitoral. Afinal, para alem de selecionar seus candidatos,
os eleitores estao demonstrando um comprometimento
adicional ao investir parte de seus recursos em uma candi-
datura ou em um partido que os representa. Esse nivel de
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UM MODELO IDEAL

AINDA SE ENCONTRA DISTANTE
DA REALIDADE NO BRASIL

comMpromisso, imagina-se, Nao se esgota com a eleicao,
levando a um maior acompanhamento por parte dos cida-
daos em relacao aos representantes eleitos e a uma maior
participacao social nos processos decisorios.

Acontece, todavia, que esse modelo ideal ainda se
encontra distante da realidade no Brasil.

Apesar dos esforcos recentes para simplificar o pro-
cesso de doacao eleitoral, especialmente por meio das
chamadas “vaquinhas eleitorais” ou crowdfunding, ainda
sao relativamente poucos os brasileiros que contribuem
financeiramente com candidaturas e partidos politicos.
Estes esforcos — consumados na Lei n° 13.488, de 2017
—, vale dizer, ja representavam uma (outra) resposta do
Congresso Nacional a decisao do STF de restringir as fontes
privadas de financiamento politico.

O modelo de financiamento coletivo nao demonstrou
sinais de ter recebido maior adesao nas eleicoes de 2020,
guando comparado as eleicoes de 2018. De acordo com
nlmeros parciais, caiu o total arrecadado — R$ 10,3 milhoes
contra R$ 19,2 milhdes — apesar de um numero maior de
candidatos nas eleicoes municipais. O financiamento co-
letivo nao foi fonte significativa de recursos para nenhum
dos prefeitos eleitos nas capitais brasileiras e, com algumas
excecoes, como a campanha de Guilherme Boulos (PSOL)
em Sao Paulo, nao foi utilizado tampouco como instrumen-
to de engajamento politico."

Razoes para esse baixo envolvimento podem ser en-
contradas tanto entre eleitores quanto entre candidatos. De
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TORNOU-SE COMUM A PRATICA
DE SE REGISTRAR CANDIDATURAS
LARANJAS, PRINCIPALMENTE

DE MULHERES

um lado, eleitores sofrem com uma descrenca generaliza-
da no sistema politico-representativo brasileiro, e a baixa
adesao a campanhas de financiamento politico & s mais
uma das evidencias disso. Ha, ainda, um baixo nivel de
identificacao de eleitores com os partidos politicos, exces-
sivamente numerosos e com pouca identidade ideologica.

Por outro lado, candidatos seguem dependentes dos
recursos publicos e ha pouco incentivo para que busquem
fontes alternativas — e licitas — de doagoes. Apesar de
um crescimento na adesao ao modelo de financiamento
coletivo, apenas 0,6% dos candidatos em 2020 fizeram
uso dessa ferramenta. Isso representa pouco mais de 3
mil candidatos as Camaras de Vereadores e as Prefeituras
no pafs.'

NOVAS (E ANTIGAS) IRREGULARIDADES,
MAS MENOS INVESTIGAGGES 3 PUNI(}GES

Alem das formas licitas, pUblica e privada, de financia-
mento eleitoral, & inevitavel levar em consideracao como
recursos ilicitos seguem irrigando campanhas politicas por
todo o pais. A proibicao de doacbes empresariais nao as-
sociada a uma efetiva redugao dos custos das campanhas
eleitorais, especialmente pela manutencao do sistema po-
litico-eleitoral, criou um vacuo que foi apenas parcialmente
preenchido pelas novas fontes de financiamento publicas e
privadas. Ha poucas dlvidas que recursos nao registrados,
com frequéncia de origem ilicita, ainda desempenham um
papel importante no financiamento de campanhas.

Investigacoes desencadeadas pela Operacao Lava
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Jato e outras investigacoes demonstraram que uma das
principais destinacoes dos recursos desviados por agentes
plUblicos e privados eram as campanhas eleitorais, seja via
doacoes oficiais, seja via “caixa dois”. Foi identificada até
uma nova modalidade: o chamado “caixa tres”, guando sao
apresentadas, a Justica Eleitoral, informacoes indicando
doacdes repassadas por empresas ou pessoas interpos-
tas, disfarcando a real origem dos recursos. Ainda que a
modalidade de doagdes oficiais tenha sido interrompida,
as duas outras formas ilicitas de doagao nao deixaram de
ser praticadas.'

Mesmo os recursos plblicos, que tem origem licita,
estao sujeitos ao cometimento de irregularidades antes de
chegarem aos seus destinos. Como se mencionou, tornou-
-se comum a pratica de se registrar candidaturas laranjas,
principalmente de mulheres, para quem deve ser destinado
ao menos 30% dos recursos distribuidos aos partidos e aos
candidatos.™ Essas candidaturas recebem, formalmente,
0S recursos que, no entanto, sao utilizados em beneficio
de outros candidatos. Aquilo que deveria constituir politica
afirmativa em prol da igualdade de genero acaba sendo
subvertida para beneficiar uns poucos homens, usualmente
cacigues com controle sobre a maquina partidaria.

As novas manifestacoes de irregularidades no financia-
mento eleitoral se somam as antigas. Surpreendeu poucas
pessoas a descoberta recente de que parte dos recursos
originados na “rachadinha” organizada pelo entao deputado
estadual Flavio Bolsonaro e seu chefe de gabinete Fabricio
Queiroz foram utilizados para custear gastos de campanha.
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Trata-se de pratica comum em casas legislativas e orgaos
plblicos por todo o Brasil, seja pelo desvio de parte dos
salarios de funcionarios para custear as campanhas, seja
pela contratacao de funcionéarios fantasmas, seja pelo
desvio de funcao de servidores publicos para trabalhar
nas campanhas. Com frequéncia, ocorre uma combinagao
dessas “modalidades”.

Um avanco na capacidade de cruzamento de bancos de
dados e analise de grandes quantidades de informacoes
contrasta com a estrutura e com as regras processuais
para investigar e punir irregularidades identificadas. Esta
€ uma lacuna que se ampliou em tempos recentes, pelas
razoes que serao detalhadas abaixo, gerando o seguinte
quadro: aumentam os indicios de irregularidades, enquanto
as demonstracoes de punicoes efetivas para candidatos e
partidos politicos sao cada vez mais raras. E a receita perfei-
ta para aumentar ainda mais a descrenca e a desconfianca
dos eleitores em relacao ao sistema eleitoral brasileiro.

Um exemplo dessa capacidade de cruzamento de
bancos de dados & o levantamento recente do TSE que
demonstrou a presenca de indicios de irregularidades em
doagdes que somavam mais de R$ 588 milhoes nas elei-
coes de 2020. Esses indicios se manifestam pela presenca,
no quadro societario de fornecedores de campanhas, de
pessoas fisicas beneficiarias do Bolsa Familia e do auxilio
emergencial; pela presenca, nesses mesmos quadros, de
pessoas filiadas a partidos politicos; e por doadores inscritos
em programas sociais do governo ou sem emprego formal,
o que sao indicativos de falta de capacidade financeira para
realizar doacoes eleitorais.®

Na direta contramao da evidéncia sobre os impressio-
nantes niveis de irregularidades no financiamento eleitoral,
tem se seguido diversos retrocessos no combate ao finan-
ciamento ilicito de campanhas, inclusive “caixa dois”. Estes
retrocessos tem origem tanto no Poder Judiciario quanto
no Congresso Nacional e na Presidéncia da RepUblica.

Em marco de 2019, o Supremo Tribunal Federal decidiu
que seria competencia da Justica Eleitoral processar e
julgar os crimes comuns, como corrupgao e peculato, que
apresentassem conexao com crimes eleitorais, incluindo
"“caixa dois”. A parte da divergéncia doutrinaria sobre as
regras processuais de conexao, o que merece destaque
sao as justificativas pragmaticas, apresentadas a época do

julgamento, para a manutencao da competéncia da Justica
Federal para estes casos e os impactos dessa decisao.

De um lado, apontou-se que a Justica Eleitoral tem
estrutura material e humana limitada, capaz apenas de
lidar com crimes mais simples, de menor potencial ofen-
sivo. De fato, a Justica Eleitoral nao conta sequer com
quadro proprio de juizes. Em complementacao, notou-se
que os crimes comuns usualmente associados a crimes
eleitorais — corrupgao ativa e passiva, peculato, lavagem
de dinheiro etc. — sao complexos, demandando uma es-
trutura correspondente e, de preferencia, especializada.’®
Fracassaram esforcos subsequentes para fortalecer a
estrutura da Justica Eleitoral, incluindo uma tentativa de se
permitir que juizes federais assumissem varas eleitorais,
tradicionalmente ocupadas por juizes estaduais.

Sobre os impactos dessa decisao, um levantamento
recente mostrou que, entre os mais de 75 casos que fo-
ram remetidos para varas eleitorais, nenhum deles havia
resultado em uma condenacao. Entre os procedimentos
gue tém, na sua maioria, origem na Operacao Lava Jato,
foram identificados apenas tres dentincias aceitas e 10 ar-
guivamentos.”” A lentidao no processamento desses casos
—resultado tanto das limitacoes materiais e humanas quan-
to das outras atribuicoes da Justica Eleitoral, notadamente
a organizacao das proprias eleicoes — soma-se as regras
de prescricao e ao generoso sistema recursal brasileiro,
criando um cenério perfeito para impunidade. E inegavel
gue a progressiva reducao da probabilidade de punicao por
crimes eleitorais serve de incentivo para a manutencao e
quica a expansao das préticas de financiamento ilicito de
campanhas.

Ha que se lembrar que, apesar de reiteradas reivindica-
coes por parte da sociedade civil organizada, o Congresso
Nacional ainda nao criminalizou propriamente o chamado
“caixa dois”. Chances nao faltaram: a tipificacao do “caixa
dois"” estava entre as propostas tanto do conjunto de “10
Medidas contra a Corrupcao” quanto do pacote Anticrime,
apresentado pelo entao Ministro da Justica, Sérgio Moro.
Em ambos os casos, a proposta acabou nao aprovada pelo
Congresso. Isso significa que as praticas relacionadas a co-
leta de recursos nao declarados para gastos em campanha
sao passiveis de punicao apenas como falsidade ideologica
eleitoral, crime previsto no Codigo Eleitoral de 1965.
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Na auséncia de reformas legislativas positivas, a mais
recente minirreforma eleitoral, realizada por meio da Lei
n° 13.877 de 2019, concretizou uma série de novas regras
que prejudicaram os esforcos para tornar o processo de
financiamento politico mais integro e transparente.'®

Introduziu, por exemplo, uma valvula de escape para
evitar que gastos com servicos de advocacia e contabilidade
fossem considerados para efeitos do teto. Na prética, esse
movimento aumentou o total que pode ser gasto por cam-
panhas ao mesmo tempo em que reduziu a transparéncia
das contas eleitorais. A Lei n° 13.877 determinou ainda que
eventuais pagamentos realizados diretamente por pessoas
fisicas, por esses servicos, nao seriam considerados doacao
de bens e servicos estimaveis em dinheiro e, portanto,
nao estariam sujeitos ao limite de 10% do rendimento
bruto. Considerando a dificuldade de se estimar os custos
desse tipo de servico intelectual, essa brecha gera riscos
de desvios

Alem disso, a referida lei excluiu a possibilidade de
que as contas bancarias de partidos politicos estivessem
sujeitas aos controles adicionais que as regras de combate
alavagem de dinheiro impoem para pessoas politicamente
expostas (PEPs). Estes controles sao essenciais para ga-
rantir gue contas e operacoes financeiras sujeitas a riscos
adicionais, derivados da posicao de poder ocupada pelos
seus controladores ou beneficiarios, sejam submetidas a
mecanismos de monitoramento correspondentes.

Outras restricoes foram impostas a Justica Eleitoral,
como descreveram diversas organizacoes da sociedade
civil gue pediram, sem sucesso, que o presidente Bolso-
naro vetasse diversos dispositivos da Lei n® 13.877: “O
primeiro impede a Justica Eleitoral de solicitar aos partidos
documentos publicos ou emitidos por entidade bancaria; o
segundo a obriga a notificar a instancia superior para aplicar
penalidade a diretorio municipal ou estadual; e o terceiro
lhe transfere a responsabilidade pela gestao dos dados
de filiados, como se o Poder Judiciario devesse funcionar
como instancia auxiliar dos partidos politicos.”'®

A reforma de 2019 nao representa ponto fora da curva
na evolugao da legislacao eleitoral brasileira. Pelo contrario,
€ apenas mais uma na longa série de alteracoes legais e
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minirreformas que aumentaram a opacidade das contas
dos partidos politicos, limitaram os instrumentos de in-
vestigacao e apuracao de irregularidades e abrandaram
possiveis (e cada vez mais improvaveis) punicoes aplicaveis
a partidos e candidatos.

CONCLUSAO

A proibicao de doacbes empresariais para campanhas
eleitorais representou uma transformacao decisiva no
sistema politico-eleitoral brasileiro. Obrigou partidos politi-
COS e congressistas a encontrarem alternativas publicas e
privadas para financiar suas campanhas. Se, de um lado,
a ampliacao dos recursos publicos destinados a partidos e
candidatos gerou novas questoes e dilemas sobre a distri-
buigcao interna e uso destes recursos, de outro, esforcos de
ampliar a captacao por meio de pequenos doadores ainda
nao geraram os resultados esperados. O papel de grandes
doadores individuais também renovou a relevancia de anti-
gas questoes sobre transparéncia e conflitos de interesse.

Se havia uma expectativa de que a decisao do STF, na
esteira das investigacoes da Lava Jato, fosse resolver o pro-
blema da corrupcao eleitoral no Brasil, os Ultimos tres ciclos
eleitorais serviram para demonstrar que o desafio € muito
mais profundo. As novas formas de financiamento ja se
demonstraram vulneraveis a uma ampla gama de fraudes
e desvios. As antigas formas de financiamento ilicito — o
“caixa dois” — se demonstraram, por sua vez, resilientes e
adaptaveis as novas circunstancias. Como pano de fundo,
ficam duas guestoes-chave em relacao as quais o Brasil
tem regredido nos Ultimos anos: (i) a capacidade de fiscali-
zacao e punicao da Justica Eleitoral; e (i) a transparéncia e
a integridade dos partidos politicos. Sem reformas amplas
nessas duas searas, qualquer modelo de financiamento
eleitoral permanecera vulneravel a corrupgao. e

Guilherme France é advogado e consultor em transparéncia,
integridade e anticorrupgao
guilhermefrance@hotmail.com

Michael Freitas Mohallem & pesquisador do Centro de Justi-
ca e Sociedade (CJUS) da FGV Direito Rio e do Programa de
Transparéncia Publica da FGV

michael.mohallem@fgv.br
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